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RESUMO

Nos ultimos anos, os beneficios fiscais em sede de IVA relacionados com a
reabilitagdo urbana tém assumido um papel de crescente destaque para os investidores.
No entanto, a interpretacdo da verba 2.23 da Lista I anexa ao Codigo do IVA tem-se
afigurado pouco pacifica entre a doutrina, a jurisprudéncia e as orientagdes emanadas pela
AT.

Com a aprovacao do Pacote “Mais Habitacao”, em outubro de 2023, foi promovida
uma alteracdo a redacdo da verba 2.23, que visou responder a conjetura de crise
habitacional que se fez sentir em Portugal (e que, alids, se tem agravado). Nao obstante,
essa alteracao aflorou novos desafios e questoes interpretativas.

Perante este cenario, propomo-nos identificar os principais problemas suscitados
pela anterior redagdo da verba 2.23, estabelecendo uma ponte entre estes e as solugdes —

bem como os eventuais novos problemas — consagradas pelo legislador na nova redacao.

Palavras-chave: IVA; Reabilitacdo Urbana; Lista I do Codigo do IVA; Taxa Reduzida;

Verba 2.23; Beneficios Fiscais; Urbanismo






ABSTRACT

In recent years, VAT tax incentives regarding urban regeneration have been playing
an increasingly prominent role for investors. However, the interpretation of paragraph
2.23 of List I annexed to the Portuguese VAT Code has not been very clear among
doctrine, case law and the Tax Authorities guidelines.

In October 2023, with the approval of the ‘Mais Habita¢do’ Package, the wording
of paragraph 2.23 was amended in order to address the housing crisis in Portugal (which
has become even worse). Nevertheless, this amendment raised new challenges and
interpretative questions.

In light of this scenario, we aim to identify the main problems raised by the previous
wording of paragraph 2.23, establishing a connection between these issues and the
solutions - as well as any potential additional issues - enshrined by the legislator through

the new wording.

Keywords: VAT; Urban Regeneration; List I of Portuguese VAT Code; Reduced VAT
rate; Paragraph 2.23; Tax Benefits; Urban Planning
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INTRODUCAO

Hodiernamente, tendo em consideragdo a situagdo precaria verificada na grande
maioria do patriménio imobilidrio nos centros urbanos no inicio do século XXI, surgiram,
em 2003, aquando da Reforma da Tributagdo do Patriménio!, os primeiros beneficios
fiscais a reabilitagdo urbana.

No entanto, no que toca ao IVA, a introducdo de beneficios fiscais nesta sede
remonta a aprovacgdo do Orcamento do Estado para 20092, momento em que o legislador
nacional consagrou a entdo verba 2.213 (atualmente verba 2.23) na Lista I anexa ao
Cdédigo do IVA, que sera o nosso foco ao longo da presente dissertagao.

Ora, como bem sabemos, os beneficios fiscais*

constituem uma derrogagdo de
natureza excecional a tributa¢do-regra e resultam da instrumentalizacdo dos impostos e
suas caracteristicas essenciais (incidéncia, isencdes, taxas, etc.) —in casu, taxa — com vista
a prossecu¢do de objetivos econdmico-sociais® cuja relevancia é percecionada pelo
legislador, em dado momento, como superior a da propria tributacao.

Ademais, ndo obstante os principios da neutralidade, simplicidade e transparéncia
fiscal imporem a elimina¢do ou reducdo progressiva de beneficios fiscais de modo a
garantir a existéncia de uma base tributaria geral e a coeréncia e operacionalidade do
sistema fiscal®, a verdade ¢ que a taxa reduzida prevista para a reabilitagio urbana é
exemplo de um beneficio que se mantém no ordenamento juridico desde a sua introdugao,
sem prejuizo de alteracdo a sua redagdo promovida pela Lei n.° 56/2023, de 27 de outubro,
no ambito do denominado “Programa Mais Habitagdo” (pacote de medidas legislativas
que visou dar resposta a precariedade da habitacdo verificada a data em Portugal, que,
alids, se tem vindo a agravar cada vez mais).

Atentemos entdo ao enquadramento conferido ao beneficio fiscal aqui em causa.

Primeiramente, numa perspetiva comunitaria, decorre do artigo 98.° da Diretiva [VA
a possibilidade de aplicagao de uma ou duas taxas reduzidas de imposto, subordinadas ao

minimo de 5%, pelos Estados-membros as entregas de bens e prestagdes de servigos

! Introduzida pelo Decreto-Lei n.° 287/2003, de 12 de novembro, que aprovou o Cédigo do IMI € o Codigo
do IMT.

2 Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro.

3 A verba 2.23 foi renumerada pelo Decreto-Lei n.° 102/2008, de 20 de junho, que manteve inalterado o
conteudo da anterior verba 2.21 da Lista I anexa ao Codigo do IVA.

4 Cfr. artigo 2.° n.° 1 do EBF, segundo o qual o beneficio fiscal ¢ uma medida de carater excecional
instituida para tutela de interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da propria
tributagdo que impedem, podendo assumir a natureza de redugdo de taxa.

> PEREIRA, Manuel Henrique de Freitas — Fiscalidade (2014), 5.* ed., Almedina, p. 397.

¢ TEIXEIRA, Gloria (2016) — Manual de Direito Fiscal, 4.* ed., Almedina, p. 231.
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constantes do Anexo IIl. Entre os bens e servigos contemplados, encontramos, em
particular, o ponto 10) do mencionado Anexo III, respeitante a “[e]ntrega, construcao,
renovagdo e modificacdo de habitagdes fornecidas ao abrigo de politicas sociais”.

A concepcao dos beneficios fiscais aplicaveis a reabilitagdao urbana, em sede de IVA,
foi alicer¢ada num conceito amplo de reabilitacdo urbana, trazido pelo “Novo” RJRU’
(introduzido pelo Decreto-Lei n.° 307/2009, de 23 de outubro), com vista a
implementagdo de uma politica de regeneracdo urbana baseada numa abordagem
integrada do territorio, num momento em que os centros urbanos careciam de intervengao
por se encontrarem especialmente degradados.

Ora, o que seria, aos olhos do legislador, uma solugdo para fazer face a um problema
estrutural dos grandes centros urbanos revelou-se uma fonte inesgotavel de inseguranca
juridica e burocracia desmedida, motivadora de discussdes interminaveis entre a AT e os
Tribunais.

Adicionalmente, acontece que, desde a criacdo do “Novo” regime, o paradigma do
patrimoénio imobilidrio nacional sofreu alteracdes, tendo as ARU germinado ao sabor dos
mais diversos lobbies, em desprimor pela sua natureza excecional®. Este fenomeno pode
ter possibilitado um aproveitamento por parte dos contribuintes dos beneficios fiscais a
reabilitacdo urbana, em casos que extravasam a intencdo do legislador aquando da
consagra¢ao da norma e representam montantes cada vez mais elevados de despesa fiscal.

Assim, propomos abordar, por ordem cronoldgica, duas das principais questdes
suscitadas pelas duas redagdes da verba em andlise, anterior e posterior a alteracio
conduzida pelo “Programa Mais Habitacao”.

Para o efeito, recordemos a redagdo da verba 2.23, que vigorou desde 2009 até a mais

recente alteragdo legislativa operada pela Lei n.° 56/2023:

7 Conforme decorre do preAmbulo do RJRU, o legislador enumerou os cinco desafios a que o diploma visa
dar resposta, depreendendo-se o proposito comum de contrariar a expansdo urbana e revitalizar o edificado
existente e os terrenos desocupados:

“a) Articular o dever de reabilitacdo dos edificios que incumbe aos privados com a responsabilidade publica
de qualificar e modernizar o espago, os equipamentos e as infra-estruturas das areas urbanas a reabilitar;
b) Garantir a complementaridade e coordenacdo entre os diversos actores, concentrando recursos em
operagodes integradas de reabilitacdo nas «areas de reabilitacdo urbanay, cuja delimitagdo incumbe aos
municipios e nas quais se intensificam os  apoios  fiscais e  financeiros;
¢) Diversificar os modelos de gestdo das intervengdes de reabilitagdo urbana, abrindo novas possibilidades

de intervengao dos proprietarios e outros parceiros privados;
d) Criar mecanismos que permitam agilizar os procedimentos de controlo prévio das operagdes urbanisticas
de reabilitacdo;

e) Desenvolver novos instrumentos que permitam equilibrar os direitos dos proprietarios com a necessidade
de remover os obstaculos a reabilitagdo associados a estrutura de propriedade nestas areas.”
8 NABAIS, José Casalta (2015), Direito Fiscal, 8.* ed., Almedina, pp. 400-401.
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Empreitadas de reabilitagdo urbana, tal como definida em diploma especifico,
realizadas em imoveis ou em espagos publicos localizados em areas de reabilita¢do
urbana (areas criticas de recuperag¢do e reconversdo urbanistica, zonas de
intervengdo das sociedades de reabilitacdo urbana e outras) delimitadas nos termos
legais, ou no dmbito de operagoes de requalificagdo e reabilitagcdo de reconhecido
interesse publico nacional.

Do mesmo modo, para efeitos da nossa analise, importa também considerar a redagao
atual da verba, conferida pela Lei n.° 56/2023:

As empreitadas de reabilitagdo de edificios e as empreitadas de construgdo ou
reabilitagdo de equipamentos de utiliza¢do coletiva de natureza publica, localizados
em areas de reabilitacdo urbana (areas criticas de recuperac¢do e reconversao
urbanistica, zonas de intervenc¢do das sociedades de reabilita¢do urbana e outras)
delimitadas nos termos legais, ou realizadas no ambito de operagoes de
requalificacdo e reabilita¢do de reconhecido interesse publico nacional.

A aplicagdo da taxa reduzida pressupoe a verificagdo cumulativa de requisitos que
propomos dissecar detalhadamente infra.

No que concerne ao conceito de "empreitada" previsto em ambas as redagdes da
verba supracitada, na auséncia de uma definicdo na legislacdo fiscal e de qualquer
clarificagio do conceito por parte do TJUE’, devemos, por for¢a do artigo 11.°, n.° 2 da
LGT!, recorrer a defini¢io civilistica prevista no artigo 1207.° do CC, de acordo com a
qual se trata de um “contrato pelo qual uma das partes se obriga em relagdo a outra a
realizar certa obra, mediante um prego”.

Quanto as nogdes de "reabilitagdo urbana" e “reabilitacdo de edificios”, vai o Codigo
do IVA “beber” das definigdes consagradas no RJRU, nas alineas j) e 1) do art. 2.°,
respetivamente.

Por ultimo, importa notar que, em tragos gerais, a mecanica propria do IVA implica
que o imposto seja liquidado em todas as fases do circuito produtivo, atuando o vendedor
como sujeito passivo e o adquirente dos servicos como quem suporta o imposto por
repercussio' . Contudo, por oposicdo a regra geral enunciada, o seu elemento subjetivo
pode operar de modo diferente, sendo a obrigacdo de pagar imposto deslocada para a

112

esfera de pessoa diferente da que efetivamente realiza a operagao tributavel <. Ora, entre

® De notar que o TJUE tem reiterado que os conceitos de IVA sdo independentes da legislagdo interna de
cada Estado-membro. Ora, ndo tendo sido clarificados pelo TJUE, valem para efeitos de interpretagdo os
conceitos existentes no ordenamento interno.

10 Cfr. artigo 11.°, n.° 2 da LGT, que dispde o seguinte: “Sempre que, nas normas fiscais, se empreguem
termos proprios de outros ramos de direito, devem os mesmos ser interpretados no mesmo sentido
daquele que ai tém, salvo se outro decorrer directamente da lei”.

"' VASQUES, Sérgio (2015) — O Imposto sobre o Valor Acrescentado, Almedina, pp. 165-166.

12 Cfr. artigo 193.° da Diretiva IVA.
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o conjunto de casos contemplados, os casos mais importantes sao de inversao da mecanica
normal do imposto - reverse charge -, de onde figuram a prestacdo de servicos de
constru¢ao. Embora constitua uma entorse ao sistema do IVA, esta foi a solu¢do que o
legislador comunitario encontrou para combater o risco de fraude fiscal caracteristico de
determinados setores, entre eles o da construcdo civil'>.

Tendo em conta o exposto, dedicar-nos-emos, ao longo da presente dissertagdo, e
estabelecendo a necessaria ligacdo com os conceitos urbanisticos, a identificar, clarificar
e solucionar as principais problematicas suscitadas por ambas as versdes da verba 2.23,
primeira parte.

A semelhanga da opgdo do legislador quanto a redagio da verba 2.23, optamos por,
numa primeira fase, abordar a necessidade de existir uma ORU pré-aprovada como um
dos pressupostos tendentes a aplicagdo do beneficio fiscal e, de seguida, discutir a
inclusdo da constru¢ao de novo edificado no ambito do beneficio, concluindo pela
comparagdo entre a redagdo anterior e atual da norma.

Ressalvamos que a presente dissertagdo foi elaborada com base em informagao

recolhida até 15 de janeiro de 2025, momento anterior a publicagdo do acérddo do STA

no proc. n.° 012/24.9BALSB, datado de 26 de marco de 2025.

I. A VERBA 2.23

a. Sobre a (des)necessidade de uma ORU preexistente

Nos ultimos anos, tem sido amplamente debatida no seio da jurisprudéncia arbitral e
da doutrina a ideia segundo a qual decorre da verba 2.23 que a qualificacdo de uma
empreitada como de reabilitacdo urbana — e consequente aplicacdo da taxa reduzida de
IVA — esta condicionada a prévia aprovacao de ORU.

Ora, primeiramente, importa recordar o conceito de ORU, em particular, a alinea h)
do artigo 2.° do RJRU, ai definido como “o conjunto articulado de intervencdes visando,
de forma integrada, a reabilitacdo urbana de uma determinada area”, que pode ser simples

ou sistematica'?.

3 Op. cit. p. 167.

14 De acordo com o artigo 8.°, a ORU simples “consiste numa intervengio integrada de reabilitagdo urbana
de uma 4area, dirigindo-se primacialmente a reabilitacio do edificado, num quadro articulado de
coordenacao e apoio da respetiva execugdo”, ao passo que a ORU sistematica corresponde a “intervengao
integrada de reabilitacdo urbana de uma area, dirigida a reabilitagdo do edificado e a qualificagdo das
infraestruturas, dos equipamentos e dos espagos verdes e urbanos de utilizagdo coletiva, visando a
requalificacdo e revitalizagdo do tecido urbano, associada a um programa de investimento ptblico”.
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Neste contexto, o n.° 1 do artigo 7.° do RJRU, em consonadncia com o proprio
predmbulo deste diploma'®, incumbe os Municipios da promogio da reabilitagdo urbana
em ARU, que se traduz na aprovagdo da delimitagdo de ARU e de ORU, através de
instrumento proprio ou plano de pormenor de reabilitagdao urbana.

Ademais, como se verd adiante, assume especial importancia a caducidade da
delimita¢do de ARU, que ocorre no prazo de trés anos a contar do momento da aprovagao
de ARU, caso esse facto ndo coincida com o momento da aprovacdo da ORU
correspondente (cfr. artigo 15.° do RJRU).

Complementarmente, decorre ainda dos n.°s 2 a 4 do artigo 7.° que a aprovagao da
delimita¢do de ARU pode ter lugar em simultdneo ou em momento anterior a aprovagao
da ORU (caso a que se refere o artigo supramencionado), sendo certo que a cada ARU
corresponde uma ORU.

Assim, conforme esclarece Dulce Lopes, a ARU reporta-se “(...) a uma tarefa de
delimitagdo que tem como efeito determinar a parcela territorial que justifica uma
intervengao integrada”; enquanto a ORU, ¢ “(...) entendida como a concatenagdo concreta
das intervengdes a efectuar no interior da respectiva area de reabilitagdo urbana”!®.

Do exposto resulta que os conceitos de ARU e ORU se encontram intrinsecamente
ligados.

Mas vejamos,

Os conceitos de ARU e ORU ndo tém necessariamente de coexistir a todo o
momento, sendo essa coexisténcia obrigatdria apenas numa perspetiva unidirecional, isto
¢, para existir uma ORU sera necessario existir uma area geografica previamente
delimitada para fins da intervengdo de reabilitacdo urbana a realizar, mas o inverso nao
se verifica. Esta conclusdo extrai-se desde logo, no nosso entender, do artigo 15.° do
RJRU, que permite que a ORU seja aprovada dentro dos 3 anos seguintes a aprovacao da
delimitacdo da ARU que lhe deu origem, conforme melhor desenvolvido adiante.

Contudo, foram varias as decisdes arbitrais até a data que adotaram um entendimento

divergente para efeitos da aplicagdo da verba 2.23, com fundamento na obrigatoria

15O preambulo do RJRU preconiza que “[0] presente regime juridico da reabilitagdo urbana estrutura as
interven¢des de reabilitagdo com base em dois conceitos fundamentais: o conceito de «area de reabilitagao
urbanay, cuja delimitacdo pelo municipio tem como efeito determinar a parcela territorial que justifica uma
intervencdo integrada no ambito deste diploma, e o conceito de «operagdo de reabilitacdo urbanay,
correspondente a estruturagdo concreta das intervengdes a efectuar no interior da respectiva area de
reabilitacao urbana”.

16 LOPES, Dulce, “Reabilitagio Urbana em Portugal: evolugdo e perspectivas”, in Novo Regime da
Reabilitacao Urbana, CEDOUA - FDUC, Almedina, pp. 21-73.
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existéncia de uma ORU pré-aprovada para que se reconheca a empreitada como de

“reabilitagdo urbana”.

Em primeiro lugar, os tribunais entenderam que “[a] necessidade desta dupla

aprovacao de uma delimitagdo e de uma operagdao com ela conexa ressalta do uso da

conjuncio «e» que separa as duas alineas do n.° 1 deste artigo 7. Leia-se:

1 - A reabilitagdo urbana em dreas de reabilitagdo urbana é promovida pelos municipios,
resultando da aprovagado:
a) Da delimitacdo de areas de reabilitacdo urbana; e
b) Da operagdo de reabilitacdo urbana a desenvolver nas areas delimitadas de acordo
com a alinea anterior, através de instrumento proprio ou de um plano de pormenor de
reabilitacdo urbana.
Tal significa, na perspetiva deste Tribunal, que

(...) o mero licenciamento de uma constru¢do através de empreitada, em local
inserido numa drea de reabilita¢do urbana, sem que haja a prévia aprovagdo de
uma operagdo de reabilitacdo urbana nessa drea, ndo permite qualificar uma
empreitada como sendo de «empreitada de reabilitagdo urbana» em «drea de
reabilitacdo urbanay, para efeitos da verba 2.23 referida”. Acrescentou ainda que
“o conceito de «empreitada de reabilitagdo urbana» em area de reabilitagdo
urbana so é preenchido quando as obras a realizar se reportam a imovel localizado
em area delimitada como sendo de reabilitacdo urbana e no dambito de uma
«operagdo de reabilitacdo urbanay, aprovada nos termos do artigo 16.° do RJRU.

No mesmo sentido, a mesma estancia decisdria concluiu, no processo arbitral n.°

93/2023-T, datado de 14 de agosto de 2023, que, ndo tendo sido aprovada uma operagao

de reabilitacdo urbana, inexiste uma situacao legal de reabilitacdo urbana.

Em decisdo semelhante, o Tribunal socorreu-se dos elementos sistematico e

teleologico de interpretagdo da norma para fundamentar a obrigatoriedade de coexistirem

ARU e ORU para que se possa equacionar a aplicabilidade da verba 2.23, tendo entendido

que

(...) uma interpretagdo fundada nos elementos sistematico e teleologico, ndo
contrariada pelo elemento gramatical, aponta no sentido de que o legislador
pretendeu estender a taxa reduzida as empreitadas alinhadas com os designios da
reabilitagdo urbana (a tal “intervengdo integrada no tecido urbano”), que serdo
aquelas realizadas em imoveis situados em areas de reabilitagdo urbana para as
quais ja tenha o municipio feito recair uma programagdo estratégica, capaz de lhe
conferir visdo de conjunto’®.

17 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 517/2023-T,
datada de 12 de dezembro de 2023, relatado por Clotilde Celorico Palma.

18 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 3/2023-T, datada
de 31 de julho de 2023, relatado por Marta Vicente.

17



Prosseguiu 0 mesmo Tribunal, acrescentando que “a taxa reduzida de IVA deve
aplicar-se apenas a empreitadas alinhadas com os designios da reabilitacdo urbana, o que
exige uma ORU aprovada", reflexo da necessidade de garantir que as intervencdes
contribuam efetivamente para a reabilitacdo urbana.

Em linha com as decisdes acima enunciadas, tem a AT entendido que, quando a ORU
ndo ¢ aprovada concomitantemente com a ARU, apenas se verificam os requisitos para
aplicagdo da verba 2.23 quando a respetiva ORU adquirir eficécia juridica, isto €, no
momento da sua aprovagio'®. Em sintese, a AT tem adotado varios requisitos adicionais
de interpretagdo da norma em causa que nao espelham a letra da norma, entre eles a
necessidade de prévia aprovagao de uma ORU.

Mas vejamos,

Nao podemos, de modo algum, acolher tal interpretacdo. Em primeiro lugar, a
previsdo legal da verba 2.23 ndo faz qualquer meng¢do ao conceito de ORU. Em segundo
lugar, considerando que a norma se refere a “empreitadas de reabilitacdo urbana, tal como
definida em diploma especifico”, devemos reportar-nos ao conceito constante do
Decreto-Lei n.° 307/2009, de 23 de outubro (doravante, RJRU), em particular a alinea j)
do artigo 2.°, que ndo menciona o conceito de ORU.

Sem prejuizo de reconhecermos que a interpretagdo da Lei ndo se esgota no seu
elemento literal, deve, de acordo com o artigo 9.°, n.° 1 do CC, reconstituir, a partir dos
textos, o pensamento legislativo, tomando sobretudo em consideracdo a unidade do
sistema juridico, as circunstancias em que a lei foi elaborada e as condic¢des especificas
do tempo em que ¢ aplicada.

Acrescenta ainda o n.° 2 do mesmo preceito uma restri¢cao a qualquer interpretagao
“que nao tenha na letra da lei um minimo de correspondéncia verbal, ainda que
imperfeitamente expresso”.

Ora, o exposto até aqui ja seria razdo suficiente para fazer cair por terra as teses
defendidas pela doutrina e jurisprudéncia no sentido de se exigir a aprovagao de uma
ORU como condicao para que a obra caiba no conceito de empreitada de reabilitagdo

urbana.

19 Ficha doutrinaria, informagdo vinculativa, proc. n.° 21440, por despacho do Subdiretor-Geral da Area de
Gestao Tributaria do IVA, emitida a 1 de julho de 2021, pts. 24 a 29; Ficha doutrinéria, informagao
vinculativa, proc. n.° 27025, por despacho do Diretor de Servicos do IVA, por subdelega¢do, emitida a 30
de outubro de 2024, pts. 72 a 75; Ficha doutrinaria, informacao vinculativa, proc. n.® 26821, por despacho
do Diretor de Servigos do IVA, por subdelegacdo, emitida a 27 de setembro de 2024, pts. 18 a 21; Ficha
doutrinaria, informagao vinculativa, proc. n.° 26653, por despacho do Diretor de Servigos do IVA, por
subdelegagdo, emitida a 27 de setembro de 2024, pts. 38 a 48.
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Mas vamos ainda mais longe,

Nao prescindindo da argumenta¢do supra, temos inevitavelmente de atentar na
intencdo legislativa subjacente a redacao da verba sub judice. Acreditando na idoneidade
do legislador (como, alids, nos obriga o n.° 3 do artigo 9.° do CC?°), ndo se reconhece
outro motivo para a mengao do conceito de ARU (ao contrario do conceito de ORU, nao
mencionado) que ndo seja o de dispensar a existéncia de ORU para efeitos de
enquadramento da empreitada no conceito de “empreitada de reabilitacao urbana”.
Alias, se o conceito de “empreitada de reabilitacdo urbana” estivesse dependente da
verificacdo das condigdes previstas pelo n.° 1 do artigo 7.° do RJRU, tal mengao seria
redundante e infundada.

Mais, acompanhamos o entendimento do CAAD na decisdo arbitral n.° 803/2023-T,
de 28 de maio de 2024, quanto a razdo de ser do preceito definidor do conceito de
reabilitacdo urbana, quando conjugado com a verba 2.23. Ao passo que, na sua versao
inicial, o RJRU estabelecia que as decisdes de delimitacdo de uma ARU e de uma ORU
tinham de ser contemporaneas, a nova redacao dada pela Lei n.® 32/2012, de 14 de agosto,

(...) veio permitir que tais operagoes sejam faseadas, procedendo-se primeiro a
identificagcdo dos concretos limites fisicos da drea a sujeitar a operag¢do de
reabilita¢do urbana, isto é, da ARU (artigo 13.°), apenas depois se aprovando a
respetiva ORU (artigo 16.°), aprovagdo que integra, para além da definigdo do tipo
de ORU a realizar (simples ou sistematica), também a estratégia ou programa
estratégico a concretizar.

Com base no exposto, entendemos que a alteragdo supra visou, sobretudo, promover

acOes de reabilitacdo em tempo util motivadas pelo acesso a taxa reduzida, abdicando da
prévia aprovacdo de ORU para fins de reconhecimento do beneficio. Tal ndo significa
que ndo reconhecamos o risco inerente a concessao de um beneficio assente na mera
localizagdao de um imovel numa ARU sem um plano concreto de reabilitagdo. Contudo, ¢
fundamental termos em mente que, mesmo inexistindo uma ORU, o municipio dispde de
instrumentos urbanisticos que garantem a conformidade de determinado projeto de obra
com as politicas por si definidas e pretendidas no ambito da reabilitagdo do seu patrimonio
imobiliario — tais como a emissao de licencas de construcdo ¢ a fiscalizacdo das
empreitadas. Ora, esses mecanismos permitem ao municipio prevenir a realizacdo de

intervengdes que, do ponto de vista urbanistico, ndo estejam alinhadas com tais politicas

20 Cft. artigo 9.°, n.° 3 do CC, que dispde que “[n]a fixacdo do sentido e alcance da lei, o intérprete
presumira que o legislador consagrou as solugoes mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em
termos adequados”.

19



e que, consequentemente, nao devam ser alvo de tratamento preferencial, nomeadamente
através da aplicagdo da taxa reduzida, de determinado modo e sob determinadas
condi¢des, concebida para incentivar a recuperacao de patriménio legalmente qualificado
como degradado.

Todavia, mesmo que nos abstraissemos da existéncia de tais mecanismos de
mitigacao do risco associado a aplicagdo do beneficio sem que exista uma ORU aprovada,
ndo nos caberia a n6s (nem ao Tribunal, muito menos a AT) julgar a atuagao do legislador
aquando da consagragdo da norma.

Mais, o elemento de interpretagao historico (occasio legis) aponta no mesmo sentido:
a introducao da verba 2.23 operou por meio da Lei n.° 64/2008 (Lei do Orgamento do
Estado para 2009, vigente a partir de janeiro do mesmo ano), localizando-se em termos
cronoldgicos, indubitavelmente, num momento anterior ao “Novo” Regime Juridico da
Reabilitacdo Urbana (Decreto-Lei n.° 307/2009, vigente a partir de dezembro desse ano),
que introduziu o conceito de ORU. Daqui decorre que ndo podemos reconhecer, quanto
a norma em analise, uma intencao do legislador que veio a ser efetivada largos meses
depois com o RJRU.

Ademais, ndo podemos ignorar o contetido do artigo 14.°, alinea b) do RJRU, que
estabelece que a mera definicdo da ARU

[clonfere aos proprietarios e titulares de outros direitos, onus e encargos sobre os
edificios ou fra¢oes nela compreendidos o direito de acesso aos apoios e incentivos
fiscais e financeiros a reabilita¢do urbana, nos termos estabelecidos na legislagdo
aplicavel, sem prejuizo de outros beneficios e incentivos relativos ao patrimonio
cultural”.

Significa isto, in casu, que € consequéncia direta da delimitagdo da ARU o acesso a

taxa reduzida de IVA, independentemente de existir ou ndo uma ORU previamente
aprovada.

Nao vemos alternativa que ndo seja a de sucumbirmos ao entendimento perfilhado
pelo CAAD no seu aresto n.° 2/2023-T, de 16 de outubro de 2023, i.e., que “resulta de
forma imediata e direta da delimitagdo de uma area de reabilitacdo urbana o acesso a

2999

“apoios e incentivos fiscais e financeiros a reabilitacao urbana””’. Com efeito, conclui este
Tribunal que “a possibilidade de aceder a taxa reduzida de 6% constitui per si um
incentivo fiscal que opera de forma imediata com a aprovagdo da ARU, ndo estando
dependente de aprovacao imediata, anterior ou posterior de ORU.”

No nosso entender, ¢ esta conclusao que se infere do artigo 14.°, alinea b) do RJRU.

De facto, resulta explicitamente da norma em questao que o acesso a taxa reduzida de 6%
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nasce com a mera delimitagdo geografica da drea a reabilitar, ndo dependendo em nenhum
caso da existéncia de ORU pré-aprovada (requisito “fabricado” pela AT em inumeras
decisdes?!). Alids, ¢ esta a interpretagio mais coerente com a ratio do artigo 15.° do
mesmo diploma, que dispde:

[n]o caso da aprovagado da delimitagdo de uma area de reabilitagao urbana nao
ter lugar em simultdneo com a aprovagdo da operagdo de reabilitacdo urbana a
desenvolver nessa area, aquela delimita¢do caduca se, no prazo de trés anos, ndao
for aprovada a correspondente operagdo de reabilitagdo.
A este respeito, entenda-se, tal como refere o Tribunal arbitral no processo n.°

947/2023-T, que o artigo 15.° “nao teria razdo de existir se o legislador ndo pretendesse
que a aprovacao da ARU produzisse efeitos antes da aprovagdo da ORU”.

Ainda no que toca a esta questdo, a doutrina®’> tem adotado um entendimento que
converge com a jurisprudéncia supramencionada, € que acompanhamos sem quaisquer
reservas, defendendo que

[r]elevante é que o referido imovel esteja localizado dentro de uma ARU delimitada
nos termos legais, isto é, uma ARU delimitada de acordo com os procedimentos
previstos no RJRU. E deve ter- se em conta que, admitindo o RJRU que ndo exista
coincidéncia temporal entre a delimita¢do de uma ARU e a aprovag¢do da ORU
respetiva, nao é exigido que a ARU tenha ja ORU aprovada para que a intervengdo
possa tirar partido da verba 2.23 do Anexo I do CIVA.

Prossegue Fernanda Paula Oliveira, afirmando que

(...) sendo suficiente, para que se possam atribuir efeitos fiscais, que apenas tenha

sido delimitada uma ARU, sem necessidade de aprovagdo da respetiva ORU (a

qual deve ocorrer no prazo de trés anos a contar da delimitacdo daquela) — cfr.

artigo 14.° do RJRU — , ndo se pode exigir que o conceito de empreitada de

reabilitagdo urbana coincida (...) com empreitada para realizar uma operagao de

reabilitagdo urbana, que é um conceito muito distinto e com objetivos proprios”.
Conclui a mesma Autora que

(...) todas estas exigéncias que constam dos PIV emitidos pela AT ndo decorrem
da lei. A exigir-se qualquer certificacdo por parte dos municipios (formalidade que,
note-se e reforce-se, ndo é legalmente exigida), esta apenas tera de comprovar que
a obra a realizar integra o conceito de reabilitagdo urbana tal como definido na
alinea j) do artigo 2.° do RJRU (que, como vimos, é um conceito amplo) e que o
imovel onde ela se realiza estd inserido em ARU delimitada nos termos da lei (ainda
que, mesmo este pressuposto ndo necessitaria de qualquer certificacdo pela

21 A titulo exemplificativo, vide Ficha doutrinaria, informagdo vinculativa, proc. n.® 26633, por despacho
do Diretor de Servigos do IVA, por subdelegacdo, emitida a 27 de setembro de 2024, pts. 29 e 30; Ficha
doutrinaria, informagao vinculativa, proc. n.° 26468, por despacho do Diretor de Servigos do IVA, por
subdelegagdo, emitida a 7 de dezembro de 2024, pts. 19 a 22.

22 OLIVEIRA, Fernanda Paula — “O IVA na Reabilitacdo Urbana”, Revista de Direito Administrativo, N.°
17, maio-agosto 2023, p. 23.
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cadmara municipal, bastando a mera apresenta¢do da planta de localizagdo do
imovel na planta de delimitagdo da ARU, que é objeto de publicacdo)®.

Em termos semelhantes aos referidos acima, entende o Tribunal arbitral?* que

(...) podendo os procedimentos administrativos tendentes a aprova¢do de uma
ORU protelar-se no tempo, e até ultrapassar os trés anos, visa o legislador que a
mera delimita¢do de uma ARU possa desencadear a imediata reabilitagdo urbana,
com todas as consequéncias que dai advém, incluindo fiscais, sob pena de os
potenciais processos se eternizarem em vao.
Reforgando o entendimento anteriormente exposto, Paula Oliveira e Dulce Lopes?

defendem que da mera aprovacdo da ARU resultam ja efeitos fiscais, ndo dependentes,
em termos de eficacia, da aprovacao da respetiva ORU:

[clom a Lei n.° 32/2012, de 14 de agosto, veio permitir-se (mas ndo impor-se) que
a decisdo complexa (traduzida num conjunto de decisoes parcelares ou
preliminares anteriormente referidas) seja faseada, procedendo-se, primeiro, a
identificagcdo dos concretos limites fisicos da drea a sujeitar a operac¢do de
reabilitagdo urbana (arts. 7.°, n.” 3, e 13.9), apenas depois se aprovando essa
operagdo (art. 16.°), aprova¢do que integrara, para alem da defini¢do do tipo de
operagdo a realizar (simples ou sistematica), também a estratégia ou programa
estratégico a prosseguir.

Neste sentido, entendem as Autoras o seguinte:

(...) como resultado da melhor ponderacgdo dos varios interesses em confronto, que
se pode interpretar o referido beneficio constante do Codigo do IVA como
extensivel a intervengoes que, estando integradas em dreas de reabilitagdo urbana,
ndo prejudicam (ou potenciam) os objetivos estratégicos antecipados aquando da
delimitagdo destas areas. Achamos até adequado que assim seja, na medida em
que, se assim se entender, ndo sdo apenas os municipios que tém de abdicar de
receitas fiscais (jd que aqueles de que estes beneficiam, IMI e IMT, tém
necessariamente de ser definidos aquando da delimitagdo da ARU), fazendo
também impender esse "encargo " sobre o Estado.

Em ultima instdncia, o acolhimento por via de instrugdes administrativas da

exigéncia da AT de uma ORU pré-aprovada, que, como vimos, ndo tem respaldo na letra
da lei, “violaria o principio da legalidade tributaria, maxime da tipicidade tributéria,

previsto no n.° 2 do art.’ 103 da Constitui¢do da Reptiblica Portuguesa”?®.

B Cfr. op. cit., p. 24.

24 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 803/2023-T,
datada de 28 de maio de 2024.

%5 OLIVEIRA, Fernanda Paula e Dulce LOPES — “Reabilitagdo urbana em ARUs sem ORUs: que conceito
de reabilitacdo e que beneficios fiscais em matéria de IVA?”, Questoes Atuais de Direito Local, N.° 13,
janeiro-margo 2017, pp. 30-45.

26 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 947/2023-T,
datada de 27 de junho de 2024, relatado por Raquel Montes Fernandes.
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Em termos praticos, fazer depender o acesso a taxa reduzida de IVA da aprovagao
de ORU poderia inviabilizar o acesso a um beneficio que, na sua génese, vem responder
as necessidades de revitalizacdo do patriménio, de incentivo ao desenvolvimento do
mercado e de democratizagdo do acesso a habitacdo. Em ultimo caso, a inércia das
entidades municipais (com a aprovacao da ORU, no limite, 3 anos apds a aprovacgdo da
delimita¢do da ARU) prejudicaria os interesses dos particulares/investidores no acesso a
taxa reduzida, distorcendo a inten¢do do legislador ao tempo da consagragcdo da propria
norma.

Sendo inegavel a possibilidade de ocorrer a caducidade da ARU por ter decorrido o
prazo de trés anos para aprovagdo da ORU, afigura-se pouco légico que esse
acontecimento possa contender com os beneficios aplicaveis as empreitadas em curso, in
casu a taxa reduzida de IVA. Na verdade, em caso de eventual caducidade, as situagoes
consolidadas nas esferas juridicas dos destinatarios deverdo ser solucionadas a luz dos
termos legais e constitucionais.

Pelo exposto, acompanhamos a perspetiva de Daniel S. de Bobos-Radu na parte em
que exclui da esfera de atuacdo da AT tal exigéncia por ndo lhe caber aferir da verificagdo
de requisitos para efeitos da aplicagdo da verba 2.23, afirmando que

(...) assim como nada justifica que a Administragdo Tributaria ou os Tribunais
afiram se um «produto farmacéutico» ou um «estabelecimento hoteleiroy», para
efeitos da subsungdo, respetivamente, as verbas 2.5 e 2.17 da Lista I anexa do
Codigo do IVA, cumpre com todos os pressupostos regulatorios que lhe sejam
especificamente aplicaveis por forca de outros regimes, também nada justifica que
a Administragcdo Tributaria ou os Tribunais tomem em linha de conta, v.g., a
verifica¢do do licenciamento ou comunicagdo prévia, ou a aprovagdo da operagdo
de reabilitagcdo urbana, para efeitos da aplica¢do da verba 2.23 da referida Lista

.
Em corolario, seguindo a linha de raciocinio da mais recente jurisprudéncia nesta
matéria®®, entendemos que sdo condi¢des cumulativas para o preenchimento da previsio
normativa da verba 2.23: i) tratar-se de empreitada de reabilitacdo urbana, nos termos

descritos supra; ii) a empreitada localizar-se em ARU delimitada nos termos legais.

27 BOBOS-RADU, Daniel S. de (2023) — “Reabilitagdo urbana na ace¢do do IVA: nota metodologica” in
Cadernos IVA 2023, p. 165.

28 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 137/2022-T,
datada de 22 de julho de 2022, relatado por Nuno Cunha Rodrigues; Centro de Arbitragem Administrativa
(CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 2/2023-T, datada de 16 de outubro de 2023, relatado por
Anténio Cipriano da Silva; Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao
proc. n.° 603/2022-T, datada de 8 de maio de 2023, relatado por Ricardo Rodrigues Pereira; Centro de
Arbitragem Administrativa (CAAD), Decis@o Arbitral referente ao proc. n.° 354/2023-T, datada de 10 de
novembro de 2023, relatado por Arlindo José Francisco.

23



Todavia, a questdao em anélise deve ser delimitada no tempo, ja que, em principio, o
entendimento da AT direciona-se no sentido de o mencionado requisito cair por terra com
a alteracdo da norma constante da verba 2.23 promovida pela Lei n.° 56/2023 em 07 de
outubro®.

Para este efeito, atente-se ao Oficio-circulado n.° 25003, de 30 de outubro de 2023,
em que a AT entendeu que “[a] redacdo atual diverge da anterior na medida em que as

operagdes agora abrangidas deixam de estar sujeitas a existéncia de uma “operacdo de

reabilitagdo urbana” aprovada nos termos do Decreto-Lei n.° 307/99, de 23 de outubro”

(sublinhado nosso).
No mesmo sentido, veja-se o pedido de informagao vinculativa n.° 26631, em que a

AT conclui que “a aplicagdo da taxa reduzida, por enquadramento nesta verba com a nova

redacdo, ja ndo esta sujeita a existéncia da operacdo de reabilitacdo urbana aprovada”
(sublinhado nosso)*°.

Nao obstante, embora queiramos assumir a boa-fé¢ da AT, o que ¢ facto € que nao se
reconhece forga vinculativa a esta posicdo’! e, por conseguinte, persiste a possibilidade
de alteracdo da sua posicdo em situagdes futuras — como, alias, aconteceu relativamente
a redacao anterior.

b. Sobre a construciao de nova edificacio

Ultrapassada a primeira questdo, deparamo-nos agora com outra de igual
complexidade, que pretendemos ver esclarecida e discutida no proximo capitulo, que se
resume no seguinte:

Estard a constru¢do de obra nova abrangida pela no¢ao de reabilitagdo urbana para
efeitos da aplicag¢do da verba 2.23?

Em primeiro lugar, foquemo-nos na redagdo anterior da verba sub judice, cujo
segmento que ora releva para a discussao se referia a “empreitadas de reabilitacdo urbana,

tal como definida em diploma especifico, realizadas em imoveis”.

29 Refira-se, a este respeito, que inexiste qualquer entendimento dos tribunais quanto & problematica em
analise com referéncia a atual redacdo da verba 2.23.

30 Ficha doutrinaria, informagdo vinculativa, proc. n.° 26631, por despacho do Diretor de Servigos do IVA,
por subdelegacdo, emitida a 30 de agosto de 2024, pt. 11.

31 Quanto a primeira, porque, tratando-se de uma instru¢io administrativa, apenas vincula a administragio
a atuar nesse sentido em situagoes semelhantes, tal como decorre do Acérdao do STA de 26 de Outubro de
2016 (Processo n.° 053/15): a Administracdo Tributaria “esta vinculada ao teor das circulares que emite
sobre o entendimento das normas tributérias aplicaveis, vinculacao que, alids, decorre de forma expressa
do disposto no art.® 68°, n°® 4, alinea b), da LGT (actual art.° 68°-A n° 1) e constitui uma decorréncia
necessaria dos principios da boa-fé e da igualdade, que presidem ao exercicio da actividade administrativa
(artigo 266° n° 2 da Constitui¢d0)”; quanto a segunda, porque apenas vincula a administragdo, ficando
vedada a sua atuacdo em sentido contrario na situagdo em concreto.
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Ora, importa revisitar os conceitos alvo de discussdo, in casu, os conceitos de
“reabilitacdo urbana” e de “reabilitacdo de edificios”.

De acordo com a alinea j) do artigo 2.° do RJRU, reabilitagdo urbana consiste na
“forma de interven¢do integrada sobre o tecido urbano existente, em que o patrimoénio
urbanistico e imobiliario ¢ mantido, no todo ou em parte substancial, ¢ modernizado
através da realizacdo de obras de remodelacdo ou beneficiacdo dos sistemas de
infraestruturas urbanas, dos equipamentos e dos espagos urbanos ou verdes de utilizacao
coletiva e de obras de construcao, reconstru¢ao, ampliagdo, alteracao, conservacao ou
demoli¢ao dos edificios”.

Por outro lado, o RJRU dedica uma alinea diferente a noc¢do de reabilitacdo de
edificios, que define como a “forma de intervencdo destinada a conferir adequadas
caracteristicas de desempenho e de seguranca funcional, estrutural e construtiva a um ou
a vérios edificios, as constru¢des funcionalmente adjacentes incorporadas no seu
logradouro, bem como as fraccdes eventualmente integradas nesse edificio, ou a
conceder-lhes novas aptiddes funcionais, determinadas em funcdo das opgdes de
reabilitacdo urbana prosseguidas, com vista a permitir novos usos ou 0 mesmo uso com
padrdes de desempenho mais elevados, podendo compreender uma ou mais operagdes
urbanisticas™.

Em primeiro lugar, foquemo-nos na decisao do CAAD no processo n.° 295/2022-T,
de 1 de marco de 2023, que concluiu, em conformidade com a Estratégia de Reabilitagdo
Urbana de Lisboa 2011-2024, relevante no caso em apreco, que “ao contrario dos
edificios reconstruidos, considerando-se tais aqueles em que a reconstru¢do mantiver a

fachada e estrutura essencial do imovel objeto de intervengao, os edificios construidos de

novo nao sao edificios reabilitados” (sublinhado nosso).

Assim, na visdo deste Tribunal, a nova edificagdo ndo se enquadra na norma em
analise, nao beneficiando, por essa razdo, dos incentivos fiscais associados a reabilitagdao
urbana, mormente a taxa reduzida de IVA prevista na verba 2.23.

Numa perspetiva antagonica, sdo varias as vozes no seio da doutrina que tém vindo
a sustentar que a reabilitacdo de edificios ndo preenche por si s6 o conceito de reabilitagao
urbana, sendo apenas uma das suas componentes.

Desde logo, podemos refletir sobre a ratio por detras da autonomizagdo dos dois

conceitos. Afinal, por que outra razdo iria o legislador consagrar dois conceitos em

32 Cft. alinea 1) do artigo 2.° do RJRU.
25



normas diferentes, um mais abrangente e outro mais restrito, que ndo pela intencao de
demonstrar que ndo se equivalem reciprocamente?

Tratando-se de um conceito muito amplo no que toca ao seu conteudo, a reabilitagdo

urbana, nas palavras de Fernanda Paula Oliveira, Dulce Lopes e Claudia Alves®?, “apesar

de assentar na conservacao substancial do edificado, admite todo um conjunto de
intervengdes que podem consistir na alteragdo ou demolicdo do existente ou em nova
edificacao”.

Em linha com este raciocinio, o legislador deixou bem claro, no preambulo do RJRU,
0 seguinte:

[plarte-se de um conceito amplo de reabilitacdo urbana e confere-se especial
relevo ndo apenas a vertente imobiliaria ou patrimonial da reabilitagcdo mas a
integracgdo e coordenagdo da intervengdo, salientando-se a necessidade de atingir
solugoes coerentes entre os aspectos funcionais, economicos, sociais, culturais e
ambientais das dreas a reabilitar. Deste modo, comega-se por definir os objectivos
essenciais a alcangar através da reabilitagdo urbana, e determinar os principios a
que esta deve obedecer.
O presente regime juridico da reabilitagdo urbana estrutura as intervengoes de
reabilitacdo com base em dois conceitos fundamentais: o conceito de «drea de
reabilitacdo urbanay, cuja delimitagdo pelo municipio tem como efeito determinar
a parcela territorial que justifica uma intervengdo integrada no ambito deste
diploma, e o conceito de «operagdo de reabilitagdo urbanay, correspondente a
estruturag¢do concreta das intervengoes a efectuar no interior da respectiva drea
de reabilitacdo urbana.
Procurou-se, desde logo, regular de forma mais clara os procedimentos a que deve
obedecer a defini¢do de areas a submeter a reabilitagdo urbana, bem como a
programagdo e o planeamento das intervengoes a realizar nessas mesmas dreas.
Vem, no mesmo sentido, Clotilde Celorico Palma®* defender que

(...) 0 aspecto da reabilitagcdo de edificios é apenas uma componente que pode ou
ndo coexistir numa operagdo de reabilitagdo urbana, sendo este conceito muito
mais abrangente como facilmente se compreende atentos os objectivos subjacentes
ao Regime e que decorrem claramente do respectivo Preambulo e normas
acolhidas.

Prossegue a mesma autora argumentar que

(...) a reabilitacdo urbana, enquanto conceito amplo, implica a intervengdo
coordenada sobre o conjunto dos elementos que constituem o tecido urbano
(espagos de utilizagdo colectiva, infraestruturas e edifica¢do), sendo que a

33 OLIVEIRA, Fernanda Paula, Dulce LOPES e Claudia ALVES (2011) — Regime Juridico da Reabilitagdo
Urbana Comentado, Almedina, p. 26.

34 PALMA, Clotilde Celorico — “O conceito de reabilitagdo urbana para efeitos da aplicagdo da taxa
reduzida do IVA”, Revista Eletronica de Fiscalidade da AFP, Ano V,N.° 1 (2023), p. 11.
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reabilitacdo do edificado é uma das componentes da reabilitacdo urbana®. (...) A

reabilitacdo urbana deve contribuir para recuperar, modernizar e requalificar os
edificios e o conjunto em que se inserem (...). A reabilitagdo urbana visa, nesta
perspectiva, ndo apenas a recuperagao de edificios e a melhoria das suas condigoes
de utilizacdo, mas também recuperar e requalificar os espagos urbanos que estejam
funcionalmente obsoletos ou desajustados’® (sublinhado nosso).

Neste contexto, também Dulce Lopes®’ se pronunciou, defendendo que, sem prejuizo

de ter por base a conservacao do edificado preexistente, o conceito de reabilitagdo urbana
admite um conjunto de diferentes intervengdes, incluindo a nova edificagdo.

J& por diversas vezes, o CAAD se pronunciou sobre esta questdo no sentido de nao
resultar da defini¢ao de reabilitagao urbana, reproduzida supra, a exclusao da construcao
de edificios novos. Designadamente, este Tribunal, na decisdo arbitral n.® 404/2022-T, de
30 de janeiro de 2023, clarificou que o conceito de reabilitagdo urbana abrange um
conjunto de intervencdes, que podem operar sobre construgdo preexistente ou consistir
na construcao de novo edificado, contanto que haja uma “intervencao integrada sobre o
tecido urbano existente” — o mesmo equivale a dizer “numa ORU”, isto ¢, um “conjunto
articulado de intervencdes visando, de forma integrada, a reabilitagdo urbana de uma
determinada area”. Por outras palavras, para o Tribunal, admite-se a nova constru¢do no
ambito da reabilitacdo urbana, desde que essa operacdo esteja alinhada com a estratégia
em vigor.

Ora, para a mencionada estancia decisoria, “o legislador quis abranger, na verba 2.23,
as empreitadas de reabilitagdo urbana realizadas em imdveis localizados em areas de
reabilitacdo urbana”. Acresce que “a nogdo ampla de “reabilitacdo urbana” abrange, no
segmento final da defini¢do legal prevista no RJRU (também) as obras de construgdo,
reconstru¢do, ampliagdo, alteracao, conservacao ou demolicao dos edificios™.

Em suma, de acordo com esta decisdo, o conceito de reabilitagdo urbana admite um
conjunto de intervengoes,

(...) nada impedindo que em determinados espagos estes projetos correspondam a
construgdo de novos edificios, noutros espacos a demolig¢do de edificios existentes
e noutros, ainda, a substitui¢do de edificios (obsoletos ou menos adequados para
os usos pretendidos) por edificios material e funcionalmente distintos”, desde que
“parte substancial do tecido urbano da ARU (da totalidade da sua drea de
abrangéncia) seja mantido, o que deve ser salvaguardado na ORU.

3 Op. cit., p. 15.
36 Op. cit., p. 16.
37 Op. cit., p. 36.
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No mesmo sentido, atentemos no voto de vencida de Clotilde Palma no ambito da
decisdo arbitral n.° 517/2023-T, de 12 de dezembro de 2023, que sustenta a inclusdo da
construgdo nova no conceito de reabilitagdo urbana na acegdo da verba 2.23:

(...) o conceito de reabilita¢do urbana nao se confina exclusivamente a reabilita¢do
do edificado existente, e nessa medida, as operagoes de reabilitacdo urbana
incluirdo novas edificagoes, ndo deixando por esse facto de ser subsumiveis no
conceito legal de reabilitagdo urbana constante do RJRU.

Acrescenta ainda a mesma Autora que o “Novo” RJRU compreende no conceito de

reabilitacdo urbana, que pode ter por objeto tanto imdveis como espacos urbanos, a
edificacao nova numa area vazia ou devoluta, desde que, naturalmente, as operagdes de
reabilitacdo se integrem em ARU.

A argumentagdo supra exposta conduz-nos a adivinhar uma intengdo do legislador
de abranger, no universo das intervengdes que cabem no conceito de reabilitagdo urbana,
as obras de construgdo, reconstrucao, ampliagdo, alteracao, conservacao ou demoli¢ao
dos edificios. De facto, resulta isso mesmo da letra da norma definidora do conceito de
reabilitagdo urbana.

A este proposito, em diferente processo*®, 0 CAAD adotou o mesmo entendimento,
tendo sustentado a sua argumentagdo na definicdo de ORU presente no RJRU:

(...) se tivermos em conta o disposto na alinea h) do ja referido artigo 2.° que define
“operagdo de reabilitacdo urbana” como o “conjunto articulado de intervengoes
visando, de forma integrada, a reabilitagdo urbana de uma determinada area”,
reparamos que neste conceito o legislador pretendeu abarcar as intervencoes numa
determinada drea e ndo edificio a edificio (sublinhado nosso).

O mesmo Tribunal, ancorado na redacao que oportunamente analisaremos, entendeu

que

[a] nova redag¢do da citada verba substituiu a expressdo ‘“‘empreitadas de
reabilitagdo urbana”, aplicavel a data dos factos, por outra, a vigorar para factos
futuros, que ¢ mais restritiva, nos termos seguintes: “As empreitadas de
reabilitagdo de edificios e as empreitadas de constru¢do ou reabilitagdo de
equipamentos de utilizagdo coletiva de natureza publica”, mantendo-se o requisito
da localizacdo em areas de reabilitacdo urbana. Esta nova redacdo ndo tem
natureza interpretativa, pelo que ndao pode deixar de concluir-se que o legislador
também entendeu que na redacdo anterior (que é aquela que rege os factos em

andlise nesta acdo), a reabilitacdo ndo se restringia a edificios®.

38 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 354/2023-T,
datada de 10 de novembro de 2023, relatado por Arlindo José Francisco, relativo a demoli¢do de um edificio
seguida da sua (re)construgdo.

39 No mesmo sentido, veja-se a declaragdo de voto vencida da Dr.* Catarina Belim, no A&mbito da Decisdo
Arbitral referente ao proc. n.° 295/2022-T, datada de 1 de marco de 2023.
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Nao podemos deixar de ter em linha de conta os objetivos da reabilitacao urbana,
razao pela qual chamamos a colagdo o artigo 3.° do RJRU, de acordo com o qual a
reabilitacdo urbana se destina a modernizar, revitalizar, requalificar e recuperar o tecido
urbano, onde se inserem edificios e espacos adjacentes (infraestruturas, espagos verdes,
espacgos urbanos e equipamentos de utilizagdao coletiva) sinalizados pelo seu estado de
degradagdo. Daqui resulta, no nosso entender, que a reabilitagdo urbana visa, além da
recuperagdo de edificios preexistentes, a requalificacdo dos espacos urbanos que se
encontrem funcionalmente obsoletos.

Deste modo, salientamos, para além dos obvios designios de natureza urbanistica
relacionados com os espagos urbanos e edificado, a vertente social e econémica inerente
a reabilitagdo urbana. De facto, atentos os objetivos do RJRU, ndo parece bastar a mera
recuperagdo de edificios e espagos urbanos, afigurando-se de extrema importancia dotar
os espacos reabilitados de atividades econdémicas, de servigos e de atividades sociais e
culturais, além de garantir o acesso dos cidaddos a infraestruturas, equipamentos e
transportes, de modo a “dar vida” a area reabilitada, sem perder de vista a preservacao da
identidade das cidades.

Ora, face ao exposto, como mera hipotese académica, podemos refletir acerca do
caso de um prédio em ruinas localizado numa ARU, sem qualquer utilidade possivel no
estado em que se encontra. Nao sera ajustado ao proposito da reabilitacdo urbana patente
no RJRU que seja construido novo prédio em local devoluto ao abrigo de empreitada
tributada a taxa reduzida de modo a repovoar o local, promovendo as atividades
econdmicas € 0 acesso aos servigos na zona circundante? No nosso entender, visao oposta,
que restrinja as intervengdes a efetuar a mera reabilitacdo do edificado preexistente,
podera comprometer as verdadeiras motivagdes do legislador aquando da consagragdo de
um conceito mais amplo de reabilitagdo urbana e dos respetivos objetivos, ja aqui
oportunamente desvendados.

Todavia, ndo obstante a posi¢do aqui defendida®®, importa salientar que a questio
aqui em discussdo ndo se encontra totalmente desligada da anterior (recorde-se, a

necessidade de existéncia de uma ORU pré-aprovada).

40 Veja-se, no mesmo sentido, a Ficha Doutrinaria, informagéo vinculativa, proc. n.° 26683, por despacho
do Diretor de Servigos do IVA, por subdelegacao, emitida a 26 de agosto de 2024, pts. 35 e 36: “35. Em
suma, a opera¢do aqui apresentada pela Requerente - constru¢do de imovel destinado a habitagdo a que
se refere a certiddo junta pela Requerente - entende-se ser aplicavel a regra da inversdo do sujeito passivo
a que se refere a alinea j) do numero 1 do artigo 2.° do Codigo do IVA. 36. E, por configurar uma
empreitada de reabilitagdo urbana realizada em imovel localizado em drea de reabilitagdo urbana
delimitada nos termos legais, beneficia da aplicabilidade da taxa reduzida de IVA prevista na alinea a) do

29



Essa mesma visdo decorre da tese defendida por Sara Lopes Barbosa*!, a proposito
da decisdo proferida pelo CAAD no processo n.® 404/2022-T, de 30 de janeiro de 2023,
jé& aqui referida, que, tendo adotado um entendimento restritivo quanto a primeira questao
— sustentando a necessidade de existéncia de uma ORU para aplicagdo do beneficio fiscal
em causa —, admitiu a aplicagdo desse beneficio a construgdes novas.

Na perspetiva da Autora,

(...) a constru¢do de raiz ndo seria enquadravel no conceito de reabilitagcdo
urbana, mas tal impossibilidade ficaria colmatada caso existisse um plano
estrategico elaborado pela Camara Municipal a incluir a constru¢do de um edificio
novo numa operag¢do estratégica de reabilitacdo urbana, devidamente delineada.
Esta diferenciagcdo no enquadramento legal conferido a constru¢do nova e
construgdo de edificado ¢ justificada na medida em que, no primeiro caso, parte-
se do pressuposto de que a mesma ndo se enquadra no conceito de reabilitagdo
urbana, enquanto na constru¢do de edificado parte-se do pressuposto oposto, pelo
que, quando o edificio a reabilitar estd localizado em ARU, ndo devem restar
duvidas de que se trata de uma empreitada de reabilita¢do urbana.
Resumidamente, a Autora pugna por um conjunto de testes que deverdo ser

ultrapassados para que o beneficio fiscal deva efetivamente ser concedido: se a obra
consistir na reabilitagdo de edificado, serd aplicavel, em principio, a verba 2.23; no
entanto, se ndo se tratar de reabilitacdo de edificado, a aplicabilidade do beneficio
depende da existéncia de um programa estratégico de reabilitagdo urbana ou de uma ORU
aprovada que preveja a nova construgao.

De facto, reconhecemos a estranheza da decisdo sub judice por nos parecer
incoerente a defini¢do dos critérios para aplicagdo da taxa reduzida nestes moldes. Porém,
se quanto a primeira questdo, relativamente a qual ja tivemos oportunidade de nos
pronunciar, ndo nos conformamos com a posi¢do assumida pelo Tribunal, quanto a
segunda, tendemos a concordar com os seus fundamentos. Alias, seria, em nosso parecer,
igualmente incoerente dispensarmos a priori a existéncia de uma ORU aprovada para
aplica¢do do beneficio e, de seguida, fazermos depender a aplicacdo do beneficio em
determinada intervengdo de reabilitacdo (in casu, construgdo de novo edificado) da

verificacdo desse mesmo pressuposto.

numero 1 do artigo 18.°do Codigo do IVA por efeito do enquadramento na redagdo anterior da verba 2.23
da Lista I anexa ao Codigo do IVA.”

“ BARBOSA, Sara Lopes (2023) — O IVA na Reabilitagdo Urbana: A verba 2.23 da Lista I anexa ao
Codigo do IVA, Tese de Mestrado em Direito. Porto, Faculdade de Direito da Universidade Catdlica
Portuguesa.
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Com todo o respeito pela tese acima explanada, ndo podemos subscrevé-la. Podemos
pensar que a demolicdo de um edificio em razoavel estado de conservacao localizado em
ARU para posterior construcio de um empreendimento moderno de luxo
descontextualizado desvirtua o proposito da reabilitagdo urbana enquanto instituto
juridico que visa conservar o patrimonio existente e a sua identidade, porquanto se trata
da simples demoli¢do e constru¢do que radica em motivacdes alheias ao propdsito da
reabilitacdo urbana. Mas também ¢ verdade que a preservacao do patrimoénio, da traga
original e da paisagem e o ordenamento do territério sdo exigéncias que devem ser
garantidas independentemente de ser aplicavel a taxa reduzida ou a taxa normal a
empreitada em causa. Resulta, deste modo, que numa fase de licenciamento da obra os
organismos responsaveis devem certificar-se de que a obra ndo pde em causa a
preservacdo do patriménio a reabilitar, ndo tendo de existir nesse momento uma ORU
aprovada para esse efeito.

E certo que poderiam estar em causa interesses meramente econémicos numa obra
como a descrita, que se afastam dos interesses subjacentes a reabilitagdo urbana, mas o
intérprete deve ser alheio a intengdo de fundo do investidor/particular, desde que os
designios da reabilitagdo urbana se considerem cumpridos.

Exigir uma ORU previamente aprovada neste especifico caso poderia configurar
uma desigualdade de tratamento do particular que pretende construir um prédio para
habitagdo num terreno localizado numa ARU face ao investidor que adquire um prédio
devoluto para o mesmo fim. Na realidade, ambas as hipoteses servem os interesses
subjacentes a verba que consagra a taxa reduzida — e, por conseguinte, os interesses do
legislador revelados no RJRU —, acabando por repovoar, revitalizar a area, promover o
acesso a servigos e fomentar as atividades econdmicas locais, pelo que ndo vemos razao
para lhes conferir enquadramento diferente (desde que, claro, estejam alinhadas com as
politicas do municipio).

Alias, vamos mais longe,

Exigir uma ORU pré-aprovada no caso de nova construgdo seria transferir o 6nus
que impende sobre o municipio — que envolve a responsabilidade de verificar que se
retinem as condigdes para o licenciamento e posterior fiscalizacdo, tarefas para as quais
o municipio poderd ter de alocar mais recursos técnicos — para a esfera do particular.

Nao podemos deixar de nos pronunciar acerca do alcance da nova redagdo da verba
2.23, introduzida pela Lei n.° 56/2023, que vem substituir a expressao “empreitadas de

reabilita¢do urbana, tal como definida em diploma especifico, realizadas em imoveis” por
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“empreitadas de reabilitacio de edificios”, relativamente a qual a AT** formulou um
entendimento unanime (pelo menos até ao momento).

Ora, se dividas restassem relativamente a intengdo do legislador, tudo se tornou mais
claro com esta alteragdo. E indubitavel que o legislador, tendo eliminado a remissdo para
a definicao de reabilitacao urbana presente no RJRU e referindo-se agora a reabilitagdao
de edificios, pretendeu restringir o ambito da norma a reabilitacio de edificado
preexistente.

De facto, nao nos restam duvidas quanto ao enquadramento juridico-fiscal a conferir
as empreitadas de obras novas a luz da nova redagao da verba. Nao podemos concluir por
qualquer outra interpretagdo da lei que ndo seja a de abranger apenas e s6 a reabilitagdo
de edificios existentes e, consequentemente, vedar o acesso aos casos de constru¢ao nova
e a todas as outras intervengdes que nao caibam na defini¢ao de reabilitacao de edificios
prevista no artigo 2.°, alinea i) do RJRU.

Atentando as circunstancias em que foi operada tal alteragdo legislativa, a nossa
conclusao mantém-se.

Vejamos,

Apos tanta discussao na doutrina a volta da redagdo e da verdadeira ratio da verba
2.23, o legislador quis encerrar a questdo, conferindo a redacdo uma maior objetividade
capaz de clarificar as duvidas que anteriormente pairavam no seio da doutrina e da
jurisprudéncia.

Como sabemos, os beneficios fiscais sdo o resultado da ponderagao de interesses de
natureza diversa, neste caso, o interesse puramente fiscal (arrecadacdo de receita) e os
interesses extrafiscais (revitalizagao do patriménio, repovoacao, promogao de atividades
econdmicas, acesso a infraestruturas, acesso a habitagdo, etc.). Ora, a conclusdo que

retiramos da alteragdo sob andlise € que o legislador, ponderando todos os interesses em

4 No Oficio-circulado, proc. n.° 25003, datado de 30 de outubro de 2023, a AT fixou o seguinte
entendimento: “Entende-se por «reabilitagdo de edificios» a forma de intervencdo destinada a conferir
adequadas caracteristicas de desempenho e de seguranga funcional, estrutural e construtiva a um ou a varios
edificios, as constru¢des funcionalmente adjacentes incorporadas no seu logradouro, bem como as fragdes
eventualmente integradas nesse edificio, ou a conceder-lhes novas aptiddes funcionais, determinadas em
funcdo das opgodes de reabilitacdo urbana prosseguidas, com vista a permitir novos usos ou 0 mesmo uso
com padrdes de desempenho mais elevados, podendo compreender uma ou mais operagdes urbanisticas (de
acordo com a defini¢do prevista na alinea i) do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 307/99, de 23 de outubro).
Neste sentido, estdo excluidas as empreitadas que consistam em operagdes de construcdo de edificios
novos”.

No mesmo sentido, Ficha doutrinaria, informagao vinculativa, proc. n.° 26995, por despacho do Diretor de
Servigos do IVA, por subdelegacdo, emitida a 28 de outubro de 2024, pts. 45 e 46; Ficha doutrinaria,
informagao vinculativa, proc. n.° 26631, por despacho do Diretor de Servicos do IVA, por subdelegacdo,
emitida a 30 de agosto de 2024, pt. 25.
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causa, priorizou deliberadamente a necessidade de arrecadar imposto em prol dos outros
interesses por considerar que este primeiro teria mais preponderancia atentas as inten¢des
da norma e a coeréncia do sistema juridico-tributario ao tempo da mencionada alteragao.

Questao diferente ¢ se concordamos ou ndo com a sua atuagao, questdo para a qual
remetemos para toda a argumentacao supra aduzida a proposito da redagao anterior € que

nos dedicamos a responder no préoximo capitulo.

c. Analise comparativa entre a redacio anterior e atual da verba

2.23

Aqui chegados, propomos, pela mesma ordem, proceder a comparagdo entre a
redacdo anterior e atual da verba 2.23, (eventuais) problemas que suscitam e aferir da
atuagdo do legislador até ao momento.

Assim, pretendemos responder as seguintes questoes:

Tem o legislador orientado a sua conduta para a resolucdo das questdes supra
identificadas? Surgirdo novos problemas com a nova redacdo da verba introduzida pela
Lein.° 56/2023, de 7 de outubro?

Primeiramente, debrucemo-nos sobre a discussdo em torno da necessidade de ORU
pré-aprovada.

Entendemos que o legislador tomou, de facto, uma atitude com vista a encerrar a
discussdo que ecoava héd anos no seio da doutrina e da jurisprudéncia. Desse ponto de
vista, nada temos a apontar.

Ora, era o conceito de empreitada de reabilitacdo urbana que espoletava, em primeira
linha, a querela relativa a necessidade de ORU. A este proposito, parte da doutrina e das
decisdes do tribunal arbitral assumia que o conceito se considerava preenchido (e,
portanto, que poderia ser aplicavel a taxa reduzida) apenas se (e quando) existisse um
plano alinhado com as politicas de reabilitacdo que lhe desse execucao, isto é, uma ORU.

Neste sentido, foi suprimido tal conceito (e a respetiva referéncia expressa ao RJIRU),
tendo dado lugar ao conceito de “empreitada de reabilitagdo de edificios”.

Ora, embora creiamos na boa-fé do legislador e na sua genuina inten¢ao de clarificar
a questdo, sabemos, como o legislador igualmente saberd, que a tese que defendia a
necessidade de existéncia de uma ORU pré-aprovada para efeitos de aplicacdo da verba
2.23 nunca se ancorou na letra da lei, mas antes na ratio por detras de tal redagdo. Na
verdade, a letra da lei ndo suscitava qualquer duvida, na medida em que em nenhum

momento se referia ao conceito de ORU.
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Compreendemos a opcao do legislador de continuar a contemplar na nova redacao
da verba o requisito de localizagdo em ARU, na medida em que a tributacao a taxa
reduzida de empreitadas se encontra adstrita ao tecido urbano existente (agora, edificios)
localizados em ARU. Mas nao podemos ignorar que continua aberta a discussao a questao
do requisito de uma ORU aprovada: uma parte da doutrina defendia, relativamente a
redagdo anterior, uma posi¢do que facilmente se pode transpor para a redagdo atual, de
acordo com a qual a delimitacdo de uma ARU apenas adquire eficacia no momento da
aprovacao da respetiva ORU.

Relativamente a esta problematica, num caso que viria a resolver-se a luz da redacao
anterior, veio o CAAD* pronunciar-se, defendendo que

[s]e o legislador, tomando partido por uma das teses em disputa, vem dar razdo a
quem dispensava a necessidade de ORU para usufruir da taxa reduzida de IVA,
fixando de uma vez por todas esse entendimento para futuro, ndo faria qualquer
sentido pretender que ele exigiu, medio tempore, que as situacoes em que se
discutia, a luz da anterior redac¢do da norma, se era ou nao exigivel ORU para
usufruir da taxa reduzida de IVA fossem resolvidas contra esse mesmo
entendimento. isso seria, ndo apenas legislar para passado — seria legislar
retroactivamente de forma oposta ao que passou a ser legislado para futuro.
Prossegue o mesmo Tribunal argumentando gue
(...) no quadro de incerteza sobre duas dimensoes da verba 2.23 da Lista I anexa
ao CIVA, que era a situagdo anterior a Lei n.° 56/2023, ha todas as razoes para
que o intérprete conclua que o que o legislador dessa lei fez (como os trabalhos
preparatorios poderdo revelar) foi tomar partido por um dos duplos pares de
entendimentos opostos em disputa:

(...)

no outro (a aplica¢do da taxa reduzida de IVA a empreitadas em ARUs sem ORUs),

alinhou com a tese mais extensiva, nada havendo a salvaguardar.”

Tendo em conta o exposto, concluiu o mencionado Tribunal que a intervengao do
legislador revestiu a natureza de interpretagdo auténtica, tendo reforcado a
desnecessidade de ORU pré-aprovada para efeitos de aplicacdo da verba 2.23.

Efetivamente, tendemos a concordar com a posi¢ao do Tribunal, no sentido em que
o legislador tencionou sobretudo fixar um entendimento ha muito defendido, no sentido
de derrubar as vozes mais céticas face a aplicacdo do beneficio fiscal a empreitadas em
ARU sem ORU pré-aprovada.

Ja no que concerne a questdo relacionada com a aplicagdo da verba a novas

construgdes, ¢ atentando no segmento da norma ja aqui evidenciado, inferimos da

4 Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD), Decisdo Arbitral referente ao proc. n.° 181/2024-T,
datada de 18 de outubro de 2024, relatado por Arlindo José Francisco.
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substituicdo da noc¢do de “empreitada de reabilitacdo urbana” por “empreitada de
reabilitacdo de edificios” uma inten¢do de deixar de fora toda e qualquer empreitada que
ndo seja realizada em edificagdes preexistentes.

Deparados com tal intengao, tendemos a questionar se o legislador tera, em algum
momento, equacionado as consequéncias que poderiam advir de tal restrigao.

A este respeito, reiteramos o entendimento exprimido supra. Afinal, parece-nos
manifestamente injusto que obras de reabilitagdo de imoveis, localizados em ARU, que
ndo caibam na definicdo de “reabilitacdo de edificios” patente no artigo 2.°, alinea 1) do
RJRU (podemos pensar em demoli¢gdes de ruinas para construgao de novos edificios ou
constru¢do em terrenos devolutos) ndo sejam considerados pelo legislador como
merecedores de um beneficio como o que aqui se discute.

Nao obstante compreendermos que o legislador desempenha um papel de orientacdo
de condutas e prevencao de “abusos” ou aproveitamento de lacunas da lei
(designadamente a tendéncia de aproveitamento politico por parte dos municipios através
da delimitagdo desmesurada de ARU que podem ndo servir as necessidades atuais de
habitagdo), julgamos imprudente excluir do &mbito de um beneficio fiscal situagdes que,
na logica da reabilitacdo urbana, deveriam ser “premiadas”. Afinal, ndo podemos descurar
que o legislador deve garantir que a lei cumpre os propdsitos para que foi designada, in
casu, conferir tratamento preferencial a obras que revitalizem os espagos, promovam a
melhoria das infraestruturas e o acesso a servigos ¢ fomentem as atividades economicas

dos locais adjacentes, o que ndo parece ter sido a prioridade subjacente a nova redagao.

III. CONCLUSAO

Numa tendéncia que se tem vindo a verificar desde 2019 no ambito da habitacdo, a
Lei n.° 56/2023 introduziu um vasto leque de medidas fiscais, inclusive através da
alteragcdo da verba 2.23, que visavam promover o acesso ao mercado pelas familias e
reforgar a oferta habitacional, como resposta a crise habitacional que se tem vindo a
agravar cada vez mais ao longo dos ultimos anos.

Como tivemos oportunidade de confirmar ao longo da presente dissertacdo, a
redacdo da verba 2.23 levanta diversos problemas de interpretacdo que influenciam em
larga medida a possibilidade de aplicagdo da taxa reduzida a projetos de intervengao no
patrimonio imobiliario localizado em ARU. Tais problemas podem ser explicados pela

complexidade técnica da matéria aqui em andlise, considerando a necessidade de estudar
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terminologias de outros ramos do Direito para uma compreensao integrada dos conceitos
em discussao.

A intencdo do legislador subjacente a criagdo de beneficios fiscais relativos a
reabilitagdo urbana resume-se essencialmente a revitalizagao do patrimonio dos centros
urbanos.

Face a redacdo anterior da norma, defendemos que ndo ¢ indispensavel a existéncia
de uma ORU pré-aprovada para que o beneficio fiscal possa ser aplicado, tese que
seguimos de perto quanto a redacao introduzida pela Lei n.® 56/2023.

No que respeita a inclusdo de nova construcdo no leque de intervengdes que
configuram reabilitacdo urbana, sem prejuizo de reconhecermos a prioridade do
legislador em recuperar o patrimonio existente, ndo vemos fundamento que obste a uma
resposta positiva. Entendemos, assim, que deveria caber em ambas as versdes da verba
2.23 a nova constru¢do de um edificio desde que alinhada com os designios da
reabilita¢do urbana tragados pelo legislador.

Sem prejuizo do nosso entendimento, ndo podemos ignorar, no entanto, a inten¢ao
do legislador de redefinir o &mbito de aplicacdo do beneficio fiscal sob andlise, ao limita-
lo apenas e s0 a reabilitacao de edificios preexistentes.

Poderiamos compreender tal decisdo considerando a necessidade cada vez menor de
reabilitagdo dos centros urbanos, que equivale ao gradual desaparecimento da razdo de
fundo da consagracdo de beneficios fiscais relacionados com a reabilitacdo urbana. De
facto, o estado atual de conservagdo dos centros urbanos prova isso mesmo.

Nao obstante, a redu¢do do ambito de aplicagdo deste beneficio, por meio da adogao
do conceito de reabilitacdo de edificios, aponta para uma tendéncia em total contraciclo
com as medidas adotadas para mitigar a crise habitacional, ndo encontrando respaldo no
RJRU — que acolhe um conceito amplo de reabilitagdo que ndo se esgota na mera
preservacao do edificado existente.

Neste sentido, concluimos que cabe ao legislador clarificar com a maior urgéncia o
alcance da verba 2.23 de modo a simplificar os seus pressupostos € garantir a sua
conformidade com o dever do Estado de garantia de acesso a habitagao por for¢a do artigo
65.° da CRP. A este proposito, acompanhamos o entendimento de J. J. Gomes Canotilho

e Vital Moreira, que sustentam que “o direito a habitagdo ndo terd um minimo de garantia
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se as pessoas nao tiverem possibilidade de conseguir habitagdo propria ou de obter uma
por arrendamento em condi¢des compativeis com os rendimentos das familias™**.

O legislador pode, efetivamente, considerar que um ambito de aplicacdo tdo
abrangente pode produzir efeitos perversos que nao conseguiu antecipar aquando da
consagragao da norma, nomeadamente o aumento exponencial dos precos dos imdveis
em centros urbanos originado pela atragdo de investimento estrangeiro que tenha como
consequéncia a deslocagao de familias para os suburbios das cidades.

No entanto, num ato que julgamos irrefletido, o legislador cedeu as pressodes da
Administragdo, em prejuizo da coeréncia do sistema fiscal e conferindo tratamento
distinto a situa¢des que, a luz da verdadeira ratio da norma criadora do beneficio,
mereceriam o0 mesmo enquadramento.

Por tudo o exposto, acreditamos que a solugao que melhor serviria os interesses
sociais e econdmicos subjacentes a criagdo de tal beneficio passaria por uma mais
ponderada atuagcdo do legislador no sentido de garantir a coeréncia do sistema —
considerando, para o efeito, um regime logicamente indissocidvel como o RJRU — e,
simultaneamente, promover uma maior estabilidade juridica junto dos contribuintes

quanto a aplicacao da taxa reduzida.

4 CANOTILHO, J.J. Gomes e Vital MOREIRA (2007) — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
Vol. I, Coimbra Editora, p. 836.
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