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APROMOCAO DE HABITACOES EACONSTRUCAO NA
ESPANHA: NOVOS INCENTIVOS FISCAIS NO IMPOSTO
SOBRE O VALORADICIONADO"
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Resumo: Entre outras medidas de carater econémico, o legislador
espanhol tem aprovado diversas medidas fiscais em matéria de
operacdes relacionadas a habitagdo e a construcdo realizadas pelos
sujeitos passivos do IVVA. Ainda que recentemente se tenha tido aumento
nos percentuais do I\VVA, ndo obstante, introduziram-se incentivos fiscais
para os promotores do I'\VA para dinamizar o mercado da habitacao.
Este artigo faz um percurso no conjunto de medidas tomadas para
enfrentar a crise econémica.
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Abstract: Among other economic measures, the Spanish legislature
has approved several tax measures in the field of operations related to
the housing and construction performed by VAT taxpayers. While there
has been an increase in the VAT tax rates recently, however, tax incentives
have been introduced for VAT taxation of promotors to boost the housing
market. This article makes a tour in the set of such measures taken to
face the economic crisis.
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1 O atual contexto da tributacéo da habitacdo na Espanha

A habitac8o constitui a matéria tributavel que tradicionalmente
esta na mira do legislador tributario, dada a importancia econdmica
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que reveste as operacOes a ela relacionadas. De fato, existe uma
diversidade de elementos faticos que representam distintas
manifestacdes de riqueza tanto no &mbito imobiliario como nas atuagdes
urbanisticas e construtoras que tém por resultado o imével final.

Assim, o protagonismo da tributagdo urbanistica e imobiliéria
tangivel em cada um dos poderes tributarios do Estado (central,
autonomico e local), e ndo obstante, sua importancia goza de maior
relevancia dentro da imposi¢&o local, onde constitui o pilar que sustenta
o financiamento préprio dos entes locais.

Sem embargo, a atual situacdo de crise econdmica tem
provocado uma concatenacdo de medidas que incidem de forma
protagonista na matéria imponivel da habitacdo, sendo este o setor da
atividade econémica que gerou os maiores efeitos negativos. Assim, a
previsao da elevacéo dos percentuais de Imposto sobre Valor Agregado
afetou os avancos das decisdes de aquisicao de habitacdes novas ao
longo do segundo semestre de 2010 —junto a redugao das desoneragdes
para a compra da residéncia no IRPF a partir de 2011. Também em
2010, produziu-se uma notavel reducao do crédito a incorporadores e
construtores de habitagfes como consequéncia da crise financeira’.

Uma abordagem preliminar sobre o tema requer uma distin¢éo
prévia, tanto que falar da tributagdo do urbanismo é tratar de matéria
intimamente conectada a tributacdo imobiliaria, posto que ambas recaem
sobre um mesmo objeto, tal como a habitac&o. No entanto, a tributacéo
do urbanismo se refere ao impacto que as atuacGes de execugdo
urbanistica tém tanto nas distintas figuras impositivas como na

1 Existem opinides a respeito dos efeitos que a elevagdo do 1\VVA pode ocasionar
na economia, desde o pessimismo que demonstra Rubio Guerrero, para quem
tal medida pode levar ao encarecimento da habitagao e ver assim comprometida
ademanda do setor imobiliario a partir de 2011 (“Efectos econdmicos y fiscales
de la modificacion de los tipos del IVVA en Espafia”. Dossier VA, n° 222/2010,
p. 31), a outros, como RODRIGUEZ, que deixa entrever certo otimismo ao
sinalar que no mercado imobiliario, embora ainda ndo se perceba nenhum
sintoma de recuperacdo, seu dinamismo dependerd das varidveis do emprego
e disponibilidade efetiva de financiamento crediticio para os compradores de
habitacdo (“El mercado y la politica de vivienda”, ECONOMISTAS, n° 126/
2011, p. 100 e também em <http://julrodlop.blogspot.com/2011/06/mercado-
y-politica-de-vivienda-en.html>).
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configuracdo e exacdo concreta em tributos especificos, enquanto a
tributacdo imobiliaria recai sobre a habitacdo, centrada em dois
aspectos, fundamentalmente, a titularidade e a transmissdo da habitacéo.
Em qualquer caso, a implicacao de varios tributos em matéria de
urbanismo provam diferentes problemaéticas, sobretudo em relagdo com
asujeicdo e a inclusdo nos requisitos de isencdo em cada um deles.
Essa questao é muito mais acentuada quando nos referimos a execucdo
do planejamento urbanistico em que as Administracdes Publicas se
veem implicadas e insertas nas relacdes juridico-tributarias com
particulares.

Neste trabalho nos dedicamos ao estudo da consideracéo do
incorporador/urbanizador/construtor como empresario, sujeito passivo
do IVA, cujo interesse nestes momentos reside na debilidade que mostra
0 setor da habitacao ante a crise econémica. Em um segundo estagio,
centramo-nos em analisar as distintas medidas adotadas no &mbito do
IVVA que focalizam a questdo numa dindmica incessante de medidas
normativas que perseguem servir de estimulo econémico e de revulsivo
ao setor imobiliario.

2 O conceito de empresario e profissional nos tributos

E necessario delimitar o conceito de empresario ou profissional
no I\VA para determinar o fato gerador do imposto, tanto que o elemento
objetivo, as entregas de bens e prestacdes de servigos sujeitas ao VA
circunscrevem-se ao elemento subjetivo, isto é, que tais entregas ou
prestacdes sejam realizadas por empresarios ou profissionais. Assim,
oartigo 4.Uno da Lei 37/1992, de 28 de dezembro, do Imposto sobre
o0 Valor Agregado (adiante, LIVA) estabelece que “estaran sujetas al
impuesto las entregas de bienes y prestaciones de servicios realizadas
en el &mbito espacial del impuesto por empresarios o profesionales a
titulo oneroso”. Tal é a importancia do conceito de empresario ou
profissional que o art. 5.Uno.d) da LIVA, aos efeitos da matéria que
nos interessa, considera empresarios a “quienes efectuien la urbanizacion
de terrenos o la promocidn, construccion o rehabilitacién de
edificaciones destinadas, en todos los casos, a su venta, adjudicacion
0 cesion por cualquier titulo, aunque sea ocasionalmente”. Disso, deve-
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se destacar, de um lado, que as atividades urbanizadoras,
incorporadoras e edificadoras tém de ter a finalidade ou destino de
venda do terreno ou edificacdo, excluindo, portanto, as construcées
para uso proprio e, de outro, ndo é exigivel a habitualidade na atividade
para que se encontre sujeita ao IVA.

Sem embargo, a qualificacdo de empresario ndo pode
considerar univoca a efeitos tributérios, sendo que dependera da figura
iImpositiva ante a que nos encontraremos. Assim, o artigo 27.1 da Lei
35/2006 do Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF)
estabelece que “se consideran rendimientos integros de actividades
econdmicas aquellos que, procediendo del trabajo personal y del capital,
supongan por parte del sujeto pasivo la ordenacion por cuenta propia
de medios de produccion y de recursos humanos, con la finalidad de
intervenir en la produccion o distribucion de bienes o servicios”.
Portanto, para efeitos do IRPF (e inclusive, do Imposto sobre
Sociedades), ndo se pode qualificar de empresario toda pessoa ou
entidade que urbanize terrenos, sendo aqueles que se dediquem a
promocao da urbanizacédo para sua posterior colocagdo no
mercado. N&o sdo tais aqueles que se veem imersos N0 mero processo
de execucdo do planejamento urbanistico, ja que falta o elemento de
ordenacao de fatores produtivos por conta propria? e isso, apesar de
se beneficiarem dos ganhos que se gerarem posteriormente com as
transmissdes dos terrenos®.

2 N4o obstante a dificuldade na distincéo, o artigo 27.2 parece lancar luz pelos
elementos como possuir um local habilitado para a gestdo da atividade ou a
contratacdo de empregados para a realizacdo da atividade, como critérios
indicativos da realizacdo de uma atividade empresarial. Assim, dispde este
preceito que “se entendera que el arrendamiento de inmuebles se realiza
como actividad econémica, Unicamente cuando concurran las siguientes
circunstancias: a) Que en el desarrollo de la actividad se cuente, al menos,
con un local exclusivamente destinado a llevar a cabo la gestion de la actividad;
b) Que para la ordenacion de aquélla se utilice, al menos, una persona empleada
con contrato laboral y a jornada completa”.

3 Neste sentido, Martin Fernandez, F.J., Rodriguez Marquez, J., Cuestiones
tributarias de la ejecucion del planeamiento urbanistico, lustel, Madrid,
2005, p. 57.
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Quanto a definicao de empresario, devemos citar também a
figura impositiva do local do Imposto sobre Atividades Econémicas
que grava a atividade de construcdo e promocao de habitacdes. O
artigo 78.1 LHL estabelece que constitui fato gerador deste imposto
“el mero ejercicio, en territorio nacional, de actividades empresariales,
profesionales o artisticas, se ejerzan o no en local determinado y se
hallen o no especificadas en las tarifas del impuesto”. Em particular, o
Real Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de setembro, pelo que se
aprovam as Tarifas e a Instrucdo do Imposto sobre Atividades
Econdmicas, que contempla a atividade “Promocao de habitacfes
imobiliaria” no grupo 833 que, por sua vez, subdivide-se no paragrafo
833.1, promocao de terrenos, enquanto o paragrafo 833.2, refere-se
apromocdo de edificacdes. Portanto, as atividades de incorporacdo e
construcdo imobiliaria se encontram sujeitas ao IAE. Em coeréncia
com isso, a Direcdo Geral de Tributos na Resolucéo de 28 de novembro
de 2001 estima que as sociedades e entidades sujeitas dedicadas a
atividade de promocao de edificacdes tém a obrigacéo de se inscrever
no registro fiscal do imposto e isso “desde el momento en que realice
cualquier tipo de gestion o actuacion dirigidas a la venta de edificaciones
y mientras estas continten, con independencia de que lleguen a
producirse ventas o no™.

4 Gragas a DGT se tem aclarado a atividade que se considera “promocéo de
terrenos”, da forma que a epigrafe 833.1 tem mantido, quanto ao seu ambito
objetivo, que para que uma entidade mercantil tenha a condigdo de sujeito
passivo do IAE na epigrafe 833.1 ndo é preciso que a compra e venda de
terrenos acompanhe sua urbanizacdo e parcelamento, tudo isso, ademais
com o propo6sito de revendé-los, sendo que basta que protagonize qualquer
dessas possibilidades. Quanto ao seu ambito subjetivo, a atividade de
promocdo de terrenos abarcaria as entidades proprietarias de terrenos que
concluam sua urbanizacdo mediante o sistema de compensacéo, assim como
as Juntas de Compensacdo pela promocdo da urbanizagdo que levam a cabo,
a vista da amplitude do fato gerador configurado no TRLRHL. No que diz
respeito a epigrafe 833.2 sobre a “promocéao de edificagdes”, compreende a
venda e exploracdo de bens sob qualquer forma ou titulo, entre os quais cabe
a promogdo imobiliaria, sem que Ihe seja inerente & atividade construtora. E
possivel avangar a luz da doutrina administrativa que esta epigrafe inclui a
compra e venda de habitaces, mesmo que estejam em ruinas, quer sejam as
adquiridas para a sua reabilitagdo, quer sejam comercializadas na mesma
condicdo em que foram adquiridas.
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3 A gualificacdo de empresario ou profissional no VA do
urbanizador, incorporador e construtor de edificacdes segundo
adoutrinaadministrativa e a jurisprudéncia

Afinalidade do artigo 5.Uno d) da L1VVA é assegurar que as
operacOes de entrega de terrenos que apresentem caracteristicas que
os facam suscetiveis de estar imersos no curso das operacdes de
transformac&o do solo, figuem incluidas no requisito de sujeicdo que,
de outro modo e com carater geral, ficaria reservado aos empresarios
ou profissionais. Assim o tem mantido a Resolucdo do TEAC, de 13
de fevereiro de 2008 (JT 2008, 589), e, portanto, fornece uma
justificativa para o quadro comunitario do artigo 12 da Diretiva 2006/
112/CE do Conselho, de 28 de novembro de 2006, relativa ao sistema
comum do IVA, que dispde que os Estados membros poderédo
considerar sujeitos passivos quem realize de modo ocasional uma
operacao relacionada as atividades mencionadas no paragrafo 1, do
artigo 9, e em especial alguma das operagdes que enumera, entre as
quais se inclui a entrega de um terreno edificavel, considerando como
tais os terrenos urbanizados ou nao, assim definidos pelos Estados
membros.

Portanto, embora a regra geral para declarar a sujeicdo ao
IVVA seja a da realizacdo das atividades empresariais ou profissionais
com habitualidade, o artigo 5 Uno d) da L1VVA supGe uma excecao que
se assenta sobre a nota objetiva da realizacdo de determinadas
operacdes, como a urbanizagdo, a promocdo e construcdo de
edificacBes para sua venda, ainda que se realizem ocasionalmente, em
tanto quanto o solo é dotado de valor agregado como consequéncia
da urbanizacao de um terreno®. Nesse sentido, citam-se a Sentenca
do Tribunal Superior de Justica de Castilla-Leon (Burgos) de 15 de
dezembro de 2007 (JT 2007, 223) e a Sentenca da Audiéncia Nacional
de 31 de outubro de 2007 (JT 2008, 17).

Por outro lado, quando alguém promove a construcao de uma
habitacdo com a inten¢éo de destina-la exclusivamente ao uso proprio,

5CHECA GONZALEZ, C., Conceptos de empresario o profesional y de actividad
econdmica a efectos del VA, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2010, p. 34.
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ndo para a venda, ndo tem vontade de intervir na producédo ou
distribuicdo de bens ou servigos, por isso a pessoa nao pode ser
qualificada de empresario para efeitos do I'\VA por essa operacéo,
segundo indicou a Resolugdo da DGT n°. 453/2005, de 21 de margo
(JT 2005, 459). De maneira que, quando a promogao ou construcao
de um edificio ndo se realiza coma intengao de destina-la exclusivamente
ao uso préprio, entende-se afetado a uma atividade empresarial ou
profissional, que tributara no I'VA em funcéo do destino que venha a
dar aos imoveis.

A essa suposicdo se alude a Resolucdo da DGT n°. 1629/
2006, de 28 de julho (JUR 2006, 224190), a qual indica que quem
constroi sobre uma parcela de sua propriedade uma habitacédo
unifamiliar, com o proposito de transmiti-la e assim o faz, € considerado
empresario ou profissional para efeitos do IVA. Assim, pois, 0 elemento
definitivo para a qualificacdo de empreséario ou profissional é, para fins
de incidéncia do IVA, a intencéo de proceder a venda, adjudicacéo
ou cessdo do terreno ou edificacdo, independente do tempo
transcorrido desde que se realizou o processo de urbanizagédo do
terreno, em seu caso. A Resolucdo da DGT n°. 1740/2006, de 4 de
setembro (JUR 2006, 283478) se decantou nesse sentido, pois a
urbanizacéo dos terrenos com intencdo de vender supde a inclusao no
patrim6nio empresarial do urbanizador cuja situacdo sé pode se
desvirtuar na suposicao de que se realizaram atuagdes sobre tais terrenos
que implicaram um consumo privado dos mesmos.

Com relagdo ao momento em que comeca a se considerar 0
urbanizador como empresario ou profissional, a Resolucdo da DGT
n°. 907/2008, de 06 de maio, reitera que essa qualificacéo se adquire
desde que comecam a se incorporar aos proprietarios do solo 0s
correspondentes custos de urbanizacdo, sempre que se correspondam
com obras de urbanizacgdo, quer dizer, com aquelas destinadas a
transformacdo fisica do terreno, e seu proposito seja ceder por qualquer
titulo o solo resultante da atuacéo urbanistica. Portanto, a satisfacéo
dos custos da urbanizacgao que transforma seu terreno converte o sujeito
em urbanizador do mesmo.
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Sobre a intencdo de destinar uma parcela do solo ao
desenvolvimento de atividade empresarial, admite-se qualquer meio
de prova permitido em Direito, ainda que, como assevera a Resolucao
da DGT n°. 1044/2008, de 27 de maio (JUR 2008, 237584), um
particular, titular de uma parcela do solo ndo tenha a intengao de vender,
adjudicar ou ceder por qualquer titulo o terreno urbanizado, entdo o
mesmo tampouco adquiriu a condi¢do de empresario ou profissional,
sendo isso assim, ainda que posteriormente mude de opinido e proceda
aalienacdo das parcelas; enquanto que, pelo contrario, se dito particular
tinha a intencdo de vender a parcela do solo urbanizada, teria a
consideracdo de incorporador, e, portanto, carater de empresario,
estando a transmisséo sujeita ao IVA.

Do mesmo modo, tampouco afeta a condi¢do de empresario
ou profissional que ostentam os proprietarios do terreno o fato de se
ter iniciado as obras de urbanizacdo em data distante, paralisando-as
posteriormente, durante um longo periodo de tempo, pois eles
adquiriram tal condig&o a efeitos do I\VAno momento em que comegaram
a satisfazer as cotas relativas a gastos de urbanizacéo correspondentes,
passando o terreno objeto de urbanizagdo a formar parte do patriménio
empresarial de seus proprietarios. A paralisacao das obras ndo supde
que o patrimoénio empresarial tenha deixado de existir nem que o terreno
deixe de estar afeto a ele: os proprietarios do terreno seguem mantendo
acondicdo de empresario ou profissional (Resolugdo da DGT n°. 1704/
2004, de 16 de setembro (JUR 2004, 284873)).

3.1 Arelevancia da atuacédo urbanistica para efeitos do IVA

E preciso fazer alguns esclarecimentos conceituais em relacio
aexecucao do processo de planejamento urbanistico para indicar depois
seu tratamento tributario. Assim, segundo a resposta da Dire¢do Geral
de Tributos a consulta de 28 de janeiro de 2005, nim. 75882, “ha de
considerarse el proceso de urbanizacién de un terreno como aquel que
comprende todas las actuaciones que se realizan para dotar a dicho
terreno de los elementos previstos por la legislacion urbanistica, como
acceso rodado, abastecimiento y evacuacion de agua, suministro de
energiaeléctrica, etc., para servir a la edificacion que sobre ellos exista
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0 Vvaya a existir, ya sea para viviendas, otros locales o edificaciones de
caracter industrial. Por ello, tal concepto de urbanizacién excluye todos
aquellos estadios previos que, si bien son necesarios para llevar a cabo
las labores de urbanizacion, no responden estrictamente a la definicion
indicada: no se considera ““en curso de urbanizacion” un terreno respecto
del que se han realizado estudios o tramites administrativos, en tanto a
dicho terreno no se le empiece a dotar de los elementos que lo convierten
en urbanizado”. Disso se extrai que, 0 importante para que umaatividade
se enquadre dentro do processo urbanizador € o inicio de obras dirigidas
a dotacdo de condicdes e servicos em coeréncia com sua possivel
edificacdo posteriormente, sem gque, como ressalta Valdivieso Fontan,
seja relevante a esses efeitos a qualificacdo urbanistica como solo
urbanizével de um terreno®.

Para efeitos do IVA, é relevante o conceito de “terreno em
curso de urbanizacao”, pois disso dependera incidir ou ndo dentro da
Orbita de um requisito de isencéo’. Pois bem, a Direcdo Geral de
Tributos considera que um terreno nao devera ser considerado “em
curso de urbanizacdo” para efeitos do I\VVAaté que ndo se tenha iniciado
sobre 0 mesmo a execuc¢do das obras de urbanizacdo, quer dizer, até
que ndo comece a Ultima das fases indicadas. Em consequéncia, segundo
a doutrina manifestada pela DGT, nas transmissdes de terrenos que se
realizem incorporando-lhe ja parte dos custos de urbanizacéo, o

8 VALDIVIESO FONTAN, M.J., La fiscalidad del urbanismo e inmobiliaria:
Imposicién directa e indirecta, tributacidn local y otras exacciones urbanisticas,
Comares, Granada, 2006, p. 5.

" Em concreto, o artigo 20.Uno.20 LIVA declara isentas “las entregas de terrenos
rasticos y demas que no tengan la condicién de edificables, incluidas las
construcciones de cualquier naturaleza en ellos enclavadas, que sean
indispensables para el desarrollo de una explotacion agraria”. Sem embargo,
0 terceiro pardgrafo deste preceito excepciona da isencdo as entregas de
terrenos, ainda que ndo tenha a condi¢do de edificaveis, quando se trate de
terrenos em curso de urbanizacdo. As posturas se movem entre entender que
tal qualificagdo se adquire desde o momento da aprovagdo de um Plano Parcial
ou bem ligar dita consideracdo ao momento da aprovacdo do projeto de
urbanizacdo ou inicio do processo de producdo encaminhado a obtengéo de
solo edificavel, sem que exista unanimidade jurisprudencial a respeito.
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transmitente tera a defini¢do de empresario, ja que a satisfacdo dos
custos da urbanizacdo que transforma seu terreno Ihe converte em
urbanizador do mesmo, estando as entregas sujeitas ao 1VA (vid.
Resolucdo n°. 1624/2006, de 28 de julho [JUR 2006, 224191]).

Resulta interessante também a Resolucdo do TEAC, de 26 de
setembro de 1996 (JT 1996, 1392), sinalando que sé podem se
entender como operacgdes de urbanizacdo as que tém por objeto
converter um terreno que ndo € apto para construir em outro suscetivel
de edificacdo, mas ndo se pode considerar urbanizacdo a demolicéo
de uns edificios num terreno que ja teria a qualificacéo de lote, ainda
quando tal demolicao facilite uma nova construcéo, pelo que ndo pode
se considerar empresario um particular que vende um terreno no que
previamente havia demolido as edificacdes existentes, estando a
transmissdo, portanto, sujeitaao ITP.

3.2 Tratamento tributario das principais opera¢6es dos promotores
urbanisticos

Antes de se referir ao tratamento tributario das operacoes
urbanisticas, faremos mencéo aos trés sistemas a que se pode acudir
para a execucao urbanistica, sem prejuizo da normativa setorial de
cada Comunidade Auténoma, que se diferenciam essencialmente pelo
grau de intervengao maior ou menor que tenham a Administragao Publica
e os particulares neles, que sdo: compensacao, cooperacao e
expropriacao a teor do artigo 119 do Texto Refundido da Lei sobre
Regime do Solo e Ordenacao Urbana, de 9 de abril de 1976 (daqui
em diante, TRLS). Desde logo, a Administracdo possui liberdade
absoluta para eleger o sistema de execucao e inclusive a possibilidade
de modificar o modelo de execucéo. Entretanto, a elei¢do de um ou
outro regime de execucao tera sem davida repercussdes tributarias.
Em sintese, poderiamos dizer que a implicacéo das entidades publicas
no processo urbanizador é menor no sistema de compensacao, ja que
sdo 0s proprietarios dos terrenos que executam as atuagoes
urbanizadores, constituidos na Junta de Compensacao — sempre que
exista mais de um titular —, que se encarrega de gerir 0s interesses
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proprios dos particulares afetados pela execucao do planejamento.
Igual ao descrito no sistema anterior —compensacao —, em cooperacao
as parcelas continuam sendo propriedade dos titulares, que se
beneficiam do processo urbanizador, mas, diferente do primeiro sistema,
a gestdo urbanistica é levada a cabo pela Administracdo, seja de forma
direta (com seus préprios funcionarios) ou de uma sociedade de capital
integralmente pablico. Em ultimo lugar, a atuacéo urbanistica pode se
realizar através da expropriacéo de todos os terrenos para a execucao
direta da urbanizacdo pela prépria Administracdo ou por um seu
beneficiario, de forma que os particulares deixam de ser titulares dos
terrenos a urbanizar®.

Com referéncia as modalidades de atuacdo urbanistica, no
processo urbanizador podemos nos encontrar com o protagonismo no
ambito tributario de sujeitos como os entes publicos, as juntas de

8 Conforme o art. 126.1 TRLS, no sistema de compensacdo “los propietarios
aportan los terrenos de cesion obligatoria, realizan a su costa la urbanizacion
en los términos y condiciones que se determinen en el Plan o Programa de
Actuacion Urbanistica o en el acuerdo aprobatorio del sistema y se
constituyen en Junta de Compensacion, salvo que todos los terrenos
pertenezcan a un solo titular”. Por outro lado, a Junta de Compensagdo sera
a responsavel frente a Administragdo competente da urbanizacdo completa
da unidade de execucdo. O sistema de cooperacdo a teor do art. 13 TRLS,
consiste em que “los propietarios aportan el suelo de cesion obligatoria 'y la
Administracion ejecuta las obras de urbanizacién con cargo a los mismos”.
Nesse caso, 0s custos de urbanizacdo correm a cargo dos proprietarios
afetados, dentro dos quais se inclui a Administracdo que, entre a cessdo
obrigatoria e gratuita dos terrenos, € titular dos 10% do aproveitamento médio
Cuja proporcao participa dos custos. Ademais, existe a possibilidade de
constituir por parte dos proprietarios Associacfes Administrativas de
Cooperacdo — sua constituicdo é potestativa, diferente das Juntas de
Compensagéo — com o fim unicamente de colaborar na execucéo das obras de
urbanizacéo, mas em nenhum caso realizam a gestdo ou execu¢éo da mesma.
Em terceiro lugar, a expropriagdo tem carater subsidiario relativamente aos
dois anteriores (compensacao e cooperagdo), tal e como determina o artigo
119.2 TRLS: “la Administracion actuante elegira el sistema de actuacion
aplicable segln las necesidades, medios econémico-financieros con que
cuente, colaboracion de la iniciativa privada y demas circunstancias que
concurran, dando preferencia a los sistemas de compensacion y cooperacion
salvo cuando razones de urgencia o necesidad exijan la expropiacion”.
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compensacao, as sociedades municipais, empresarios e particulares.
Estes dois ultimos podem, por sua vez, pertencer a determinadas
entidades que lhes seja de aplicacdo um regime fiscal especifico, como
as entidades benéficas de construcao e as cooperativas de habitacdes.

Em primeiro lugar, uma das questdes mais relevantes se centra
em determinar as eventuais repercussoes tributarias que possam se
derivar da disponibilizacdo de terrenos a Junta de Compensacéo neste
modelo de urbanizacao®. O disposto no artigo 5 Uno d) da LIVAé
plenamente aplicavel aos servicos prestados por uma Junta de
Compensagdo em nome proprio, mas por conta de seus membros em
execucdo dos fins atribuidos, pois na medida em que ordenam fatores
de producdo materiais ou humanos adquirem a condicdo de
empresarios ou profissionais conforme o preceito geral (artigo 5.Uno.a)
emrelacdo ao artigo 5. Dos LIVA, quando os juntacompensantes assim
permanecem como titulares dos terrenos em todo momento s&o quem
promovem a urbanizagdo de terrenos ao receber estes servicos pelas
Juntas e se convertem em empresarios a efeitos do IVVAem sua qualidade
de urbanizadores de terrenos, conforme o art. 5.Uno.d) LIVAY.

Também, a Junta de Compensacado pode transmitir as parcelas
edificaveis a entidade que se ocupe da urbanizacdo como
contraprestacdo pelas obras de urbanizagéo. Nesse sentido, observa-
se uma prestacdo de servicgos efetuada pela empresa urbanizadora a
favor da Junta e uma entrega de terrenos realizada por esta a favor da
primeira e que constitui a retribuicao dos servicos prestados, portanto,
ambas as operacOes se encontram sujeitas ao I\VVA, quando se atua em
exercicio de uma atividade empresarial!.

® Conforme se tem revisto anteriormente, a condicdo mais habitual é a
incorporacdo de terrenos sem transmissdo da propriedade dos mesmos, que

determina a irrelevancia desta operacdo para efeitos do IVA, ITPe IRPFou IS.

Vid. CHECAGONZALEZ, C., Concepto de empresario o profesional..., op.
cit., p. 47.

1 A Direcdo Geral de Tributos tem sustentado que as entregas iniciais dos
proprietarios a Junta de Compensacao ndo constitui entrega de bens a efeitos
de VA (entre outras, a resposta a consulta de 6 de junho de 2002). Em caso
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contrario, se se produz a transmissao da propriedade dos terrenos, tal operagao
é qualificada como entrega de bens sujeita ao imposto. Nao obstante, o artigo
20.Uno.21 Ley 37/1992, de 28 de dezembro, do Imposto sobre o Valor Agregado
(adiante, LIVVA) declara isentas “las entregas de terrenos que se realicen como
consecuencia de la aportacion inicial a las Juntas de Compensacion por los
propietarios de terrenos comprendidos en poligonos de actuacion urbanistica”.
Portanto, nesses casos, a operacao ficara sujeita ao ITPAJD, salvo reniincia
expressa a isencao estabelecida no artigo 45.1B) do Real Decreto Legislativo
1/1993, de 24 de setembro, Texto Refundido da Lei do Imposto sobre
Transmissdes Patrimoniais e Atos Juridicos Documentais (adiante,
TRITPAJD). Assim, este preceito declara isentas “las transmisiones de terrenos
que se realicen como consecuencia de la aportacion inicial a las Juntas de
Compensacién por los propietarios de la unidad de ejecucion y las
adjudicaciones de solares que se efectten a los propietarios citados, por las
propias Juntas, en proporcion a los terrenos incorporados”. Em segundo
lugar, é evidente que ao ndo se transmitir a titularidade néo se produz o fato
gerador do ITP, 0 mesmo que sucede no caso das entregas de terrenos de
forma gratuita, pois o tributo grava as “transmissfes patrimoniais onerosas”.
Por semelhante justificativa, este mesmo requisito tampouco sujeitaao IIVTNU
as entregas de terrenos nas posteriores adjudicagdes de lotes. Contudo, se a
transmissdo da propriedade dos terrenos e a posterior adjudicacdo de lotes
ndo se produzem “em proporcdo aos terrenos incorporados”, sendo que a
adjudicacdo se realiza em excesso, dita transmissdo tera relevancia tributaria
pela parte que exceda do valor inicialmente aportado. De tal forma que o
excesso ficara sujeito e ndo isento ao ITP assim como ao II'VTNU. De acordo
com a definicdo do fato gerador, 0 objeto de gravame neste imposto constitui
todo o incremento de valor que experimenta o terreno apresentado como
resultado da transmissdo de sua propriedade por qualquer titulo da
constituicdo ou transmissdo de qualquer direito real de gozo, limitativo do
dominio, sobre os mesmos (artigo 104.1 Texto Refundido da Lei Reguladora
das Fazendas Locais, Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marco). Existe
um tratamento tributario especifico conforme a finalidade a que se atribui a
certas transmissdes de terra, como os destinados a parques e jardins publicos
ou pavimento para uso publico, operaces estas que se encontrardo isentas
segundo o artigo 20.Uno.20 LIVA in fine. O mesmo efeito tributario se produz
no caso das cessdes obrigatorias impostas pelos regulamentos de
planejamento do Conselho Municipal, mas neste caso, porque aquelas ndo
sdo tributaveis. Outras atuacGes de interesse tributario sdo as cessdes de
aproveitamentos urbanisticos, ja que a Direcdo Geral Tributaria considera
que as transferéncias desses aproveitamentos constituem uma entrega de
bens, pois supGem a transmissao do poder de disposigéo sobre bens imoveis
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N&o obstante, a transmissao de terrenos se produz nos sistemas
de cooperacao e expropriacao dependera do sujeito que realize a
entrega. Assim, a sujeicao ao I\VVA se produzira nas trés possibilidades
em que, como se vera mais adiante, a DGT considera que tais entregas
se realizem no exercicio de uma atividade empresarial ou profissional,
enguanto que, quando a entrega de terrenos se realiza por uma
sociedade mercantil de titularidade municipal, a operacéo sempre estara
sujeitaao I\VVA, ja que as sociedades mercantis se reputam empresarios,
em todo o caso. Nas hipoteses de cooperacao ou expropriacéo, pode
ocorrer que a gestao urbanistica se execute atraves de uma sociedade
municipal®? ja que, no sistema de compensagéo sdo 0s proprietarios
gue se encarregam de empreender as obras.

Por outro lado, na hipdtese de urbaniza¢do em que atue uma
Junta de Compensacao, é habitual que a propriedade dos terrenos
ndo se transmita a Junta, de forma que seus proprietarios serdo sujeitos

que antes eram de propriedade de outra pessoa ou entidade (Consulta de 28
de junho de 2002) e, portanto, sujeitas ao 1\VVA. Mais matizacfes devem se
fazer a respeito das execucBes das obras de urbanizacdo posto que, segundo
o0 artigo 8.Dos.1 LIVA, sé sdo entregas de bens “las ejecuciones de obra que
tengan por objeto la construccion o rehabilitacion de una edificacién, cuando
el empresario que ejecute la obra aporte una parte de los materiales utilizados
y su coste exceda del 20% de la base imponible”. As execuges de obras que
ndo retinam tais requisitos serdo qualificadas como prestacGes de servicos.
Como as obras de urbanizagéo nédo se executam sobre uma edificacdo devemos
qualifica-las como prestac¢Ges de servigos. Sobre essas questdes de sujeicao
tributaria se pode consultar PATON GARCIA, G, “La fiscalidad del urbanismo
y la construccion: principales cuestiones de interés”, Inmobiliario & Urbanismo
n° 21/2007, p. 92-94 e “La incidencia de la fiscalidad en el urbanismo:
operaciones de ejecucion urbanistica y entidades intervinientes”, Actum n®
15/2008, p. 39-41.

12 Diferente da Junta de Compensagcéo, neste caso a constituicdo de uma empresa
municipal fica sujeita a modalidade de operagdes societarias, posto que se
trata de uma sociedade (art. 19.1.1 TRITPAJD), sem que seja aplicavel a isencéo
subjetiva do art. 45.1A) a) TRITPAID que sO é aplicavel ao Estado e
Administragfes Publicas territoriais e institucionais, entre as quais néo se
encontram as empresas municipais.
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passivos do VA, por sua condicdo de promotores da urbanizacdo®.
Unicamente estariam ndo sujeitos a este imposto na condi¢do da
transmissdo da totalidade do patrimdnio empresarial, de acordo com
o artigo 7.1a) LIVVA, sempre que concorram 0s requisitos previstos
em dito preceito, isto é: que se transmita a totalidade do patriménio
empresarial e que se realize a favor de um s adquirente que continue
no exercicio da atividade empresarial. Se concorrer essa hipotese de
ndo sujeicao, entdo a operacgdo introduzira 0 empresario na condicdo
de sujeito passivo do ITP, conforme o artigo 7.5 TRLITPAJD cujo
Gltimo paragrafo prescreve a sujeicao desse imposto a “las entregas de
aquellos inmuebles que estén incluidos en la transmision de la totalidad
de un patrimonio empresarial cuando por las circunstancias concurrentes
latransmision de este patrimonio no quede sujeta al Impuesto sobre el
Valor Afiadido”.

Distinto € o caso em que a integracao de terrenos na Junta de
compensacao se realize mediante expropriacao forcosa, em cujo
requisito a STSJ de Madri de 28 de novembro de 2008 (JT 2009,
349) tem ressaltado que ndo cabe considerar os proprietarios
expropriados como urbanizadores.

3.3 Os entes publicos como empresarios para efeitos do VA

Em principio, os artigos 4 e 5 da L1VA se aplicam também aos
entes publicos e, em consequéncia, terdo a condicao de empresarios a
efeitos do I\VA quando ordenem um conjunto de meios pessoais e
materiais, com independéncia e sob sua responsabilidade, para
desenvolver umaatividade empresarial mediante a realizacao continuada

13 Em resposta a consulta de 26 de junho de 2000, nim. 218102, a Dire¢do Geral
de Tributos sustenta que “la incorporacion de los propietarios de terrenos a
una Junta de Compensacidn no determina la transmisién de los terrenos a
esta Gltima, que acttia simplemente como fiduciaria de aquéllos en la realizacion
de las actuaciones de urbanizacién [...] son los propietarios de los terrenos
quienes tienen, a efectos del Impuesto sobre el Valor Afiadido, la condicién
de promotores de la urbanizacion de los terrenos de su propiedad y, por
tanto, también la condicion de empresarios o profesionales cuando destinen
tales terrenos a su venta, adjudicacion o cesién por cualquier titulo”.
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de entregas de bens ou prestacdes de servicos, assumindo o riscoe a
vantagem que pode se produzir no desenrolar de tal atividade, assim
como quando realizem aluguéis de bens ou cessdes de direitos com o
fim de obter ingressos continuados com o tempo*“.

Como para a intervencao dos Conselhos Municipais no
processo urbanizador, ndo tem tido a mesma clareza a respeito de se
deviam considerar os municipios como sujeitos passivos do IVA, de
forma que pudesse recair sobre eles a obrigacéo de ingressar o tributo
e repercuti-lo sobre o destinatario da operagé@o. Tenha-se em conta
que o artigo 7.8 LIVAinclui entre as operagdes nao sujeitas ao imposto
“las entregas de bienes y prestaciones de servicios realizadas
directamente por los entes publicos sin contraprestacion o mediante
contraprestacion de naturaleza tributaria”®®. A esse respeito, Martin
Fernandez destaca que ““en las operaciones realizadas por los Entes
publicos locales nos encontramos s6lo en ocasiones con operaciones
realizadas por empresarios y profesionales en el seno de una actividad
empresarial o profesional’™e.

Muito esclarecedores resultam os termos da resposta da
Direcédo Geral de Tributos a consulta de 28 de fevereiro de 2001, n°.
192238, que considera as entregas de parcelas ou terrenos por entes
publicos realizadas no exercicio de uma atividade empresarial ou
profissional e, portanto, sujeitas ao I\VA, somente nos trés seguintes
casos:

- Quando as parcelas ou terrenos transmitidos estivessem

afetos a uma atividade empresarial ou profissional
desenvolvida pelo ente publico.

14 Cfr. CHECAGONZALEZ, C., Concepto de empresario o profesional..., op.
cit., p. 48.

15 A continuacdo esclarece este preceito que se sujeitardo as operagdes quando
o0s entes publicos “actlen por medio de empresa publica, privada, mixta o, en
general, de empresas mercantiles”.

6 MARTIN FERNANDEZ, J., “Los entes locales como sujetos pasivos del
Impuesto sobre el Valor Afiadido: una visién general”, Documentos IEF N°
18/2005, p. 7.
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- Quando as parcelas ou os terrenos transmitidos tivessem
sido urbanizados pelo Conselho Municipal.

- Quando arealizacéo das proprias transmissdes de parcelas
ou terrenos efetuadas pelo ente publico determinasse, por
si mesmas, o desenvolvimento de uma atividade
empresarial, ao implicar a ordenacéo de um conjunto de
meios pessoais e materiais, com independéncia e sob sua
responsabilidade, para intervir na producéo ou distribuicdo
de bens ou de servicos, assumindo o risco e vantagem que
possa se produzir no desenvolvimento da atividade?'.

17 Nao obstante, Rodriques Marquez adverte da dificuldade de delimitagdo
deste Ultimo requisito, mencionando o critério da DGT na Consulta de 16 de
dezembro de 1997, considerando que constitui uma atividade empresarial a
transferéncia de aproveitamentos efetuados pela Administracéo atuante para
facilitar a execucdo do planejamento: “‘en base a la interpretacién conjunta de
los articulos 5y 7 de la Ley del Impuesto debe concluirse que las referidas
operaciones estaran sujetas al Impuesto sobre el Valor Afiadido, por cuanto
la actuacién de la Administracion consiste en la adquisicion y venta de
aprovechamientos mediante precio en todo caso (“por su valor urbanistico”),
lo cual supone una intervencion en la produccion de bienes en el mercado
inmobiliario, aunque la razén Gltima de dicha intervencion coincida con la
mejora en la ejecucion del planeamiento urbanistico”. No mesmo autor. (Vid.
“El Impuesto sobre el Valor Afiadido en el proceso urbanistico: un analisis a
laluz e lajurisprudenciay la doctrina administrativa”, DOCUMENTOS. IEF,
n° 1/2006, p. 10). Em relacdo as transmissGes de parcelas por parte dos
Conselhos Municipais, a Resolucéo 2/2000, de 22 de dezembro da Dire¢édo
Geral de Tributos, destaca que “los terrenos que se incorporan al patrimonio
municipal en virtud de la cesion obligatoria —arts. 14 y 18 de la Ley 6/1998, de
13 de abril, sobre el Régimen del suelo y Valoraciones — forman parte, en todo
caso y sin excepcion, de un patrimonio empresarial, por lo que la posterior
transmision de los mismos habra de considerarse efectuada por parte del
Ayuntamiento transmitente en el desarrollo de una actividad empresarial,
quedando sujeta al IVA sin excepcion”. Quando o ente local aporta terrenos
ou direitos de aproveitamento, o regime tributario distingue: se séo terrenos
urbanizados ou em curso de urbanizacéo, a operagdo esta sujeita a modalidade
de operagdes societarias do ITPAID e IVVA - por ndo serem incompativeis; se
sdo terrenos ndo urbanizados, a operagdo sO se sujeita ao OS (art. 31.2
TRITPAJD).
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Assim, tal como previsto pelo artigo 13° da Directiva 2006/
12/CE de 28 de Novembro, deve ser entendido que, geralmente, uma
entidade pablica pode estar sujeita ao IVA, - pois, entretanto, destaca
0 preceito que os Estados, regides, provincias, municipios e outros
organismos publicos ndo serdo considerados sujeitos passivos
relativamente as atividades ou operacdes que desenvolvem no exercicio
de funcdes publicas —, acrescentando que quando se envolvem em tais
atividades ou operacgdes deve ser considerado como sujeito passivo
em relacdo a mesma, na medida em que ndo considera-los poderia
causar distorcOes de concorréncia significativas®®.

Entdo, seguindo a doutrina do Tribunal de Justica de
Luxemburgo, a regra de ndo sujei¢do do artigo 4. Apartado 5, paragrafo
primeiro, da Sexta Diretiva do IVA, exige o cumprimento de dois
requisitos cumulativamente: 1) o exercicio de atividades por parte de
um organismo de Direito publico e 2) a realizacéo dessas atividades
em sua condicéo de autoridade publica (entre outras, Comissdo das
Comunidades Europeias contra Republica Portuguesa, As. C 462/05,
e 16 de setembro de 2008 (TJCE 2008, 212), The Comissioners of
Her Majesty’s Revenue & Customs e Isle of Wight council, Mid-Suffolk
District Councill, AS. C-288/07). Correlativamente a disposicao
comunitaria, o artigo 7.8° da LI1VVAindica que nao estdo sujeitas a esse
imposto as entregas de bens e prestacdes de servicos realizadas
diretamente pelos entes pablicos sem contraprestacdo ou mediante
contraprestacdo de natureza tributaria. Do que se desprende, como
assinala Checa Gonzélez, que a ndo sujei¢do ao I\VVA precisa que a
atividade se realize diretamente pelo ente publico de que se trate®.
Aspecto que vem corroborado pela STICE de 25 de julho de 1991,

18 Este preceito goza de uma nova redagéo dada pela Diretiva UE/162/2009, de
22 de dezembro, que estabelece que os Estados membros poderdo considerar
atividades das autoridades pUblicas as atividades dos organismos de Direito
publico que estejam isentas em virtude dos artigos 132, 135, 136, 371, 374 a
377, 378, paragrafo 2, 379, paragrafo 2, y 380 a 390 ter da Directiva.

19 CHECA GONZALEZ, C., Concepto de empresario o profesional..., op. cit., p.
52.
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As. C.202, Conselho Municipal de Sevilha/Arrecadadores de Tributos
das Zonas Primeira e Segunda, ao assinalar que néo ¢ aplicavel o
requisito de ndo sujeicdo quando a atividade de uma autoridade publica
ndo se exerce diretamente, sendo que se confia a um terceiro
independente.

Também, deve se ter em conta que o artigo 7.8°da LIVVAdispde
que a ndo sujeicao ao I'\VVA ndo se aplica quando os entes publicos
atuem por meio de empresa publica, privada, mista ou, em geral, de
empresas mercantis, mandato este que tem sido aplicado pelo Tribunal
Supremo, como na Sentenca de 12 de junho de 2004 (RJ 2004, 4898).
Em consequéncia, como assinalou a Sentencga da Audiéncia nacional
de 16 de abril de 2008 (JT 2008, 697), as Unicas operag¢des ndo sujeitas
em virtude do artigo 7.8° da LIVVA sdo aquelas em que o setor publico
atua como sujeito ativo, entregando ou prestando o0 mesmo servico,
por isso estdo sujeitas aquelas opera¢es em que 0s entes publicos
sdo, em realidade, os adquirentes das prestacGes de servicos realizadas
por empresas publicas, privadas ou mistas e, em geral, por empresas
mercantis.

4 As vicissitudes do I'VAem tempos de crise econémica: controle
de fraude e modifica¢cbes normativas

Um dos principais indicadores da incisdo que se pretendia pelas
autoridades fiscais no ambito do 1\VA o demonstra o Plano Geral de
Controle Tributario de 2010, instrumento fundamental de planejamento
das atuacdes de controle tributario e aduaneiro que a Agéncia Tributaria
realiza com carater anual, detalha as areas de risco fiscal de atencao
preferencial, classificadas, de acordo com a natureza do controle a
efetuar, em controle intensivo, controle extensivo e controle na fase de
arrecadacdo. Em relacdo ao controle no IVA, as atuacGes mais
relevantes sdo as seguintes:

1. Luta contra os quadros de fraudes no ambito do IVA que
grava as operacgdes intracomunitarias. Este ambito de
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controle mantém o carater prioritario dos ultimos planos,
adaptando a estratégia a evolucao da prépria tipologia de fraude
que se pretende combater. Em particular, dar-se-a prioridade
as atuacoes de controle de carater preventivo, em relacdo com
0 acesso e seguimento de sujeitos inscritos no Registro de
Operadores Intracomunitarios e no Registro de
Devolucdo Mensal, assim relativamente aos contribuintes,
aparentemente inativos, domiciliados nos chamados ““nidos de
sociedades” e “*sociedades buzon™.

Igualmente, prestar-se-a especial atencdo ao controle das
devolucdes solicitadas por contribuintes vinculados a
guadros de fraude, tanto no caso de solicitacdes de carater
anual como mensal, e se impora a denuncia penal a respeito
dos responsaveis desses quadros, mantendo a colaboragédo
com outras institui¢des do Estado para conseguir uma eficaz
investigacdo desses delitos.

Atendendo a atual situagdo econdmica, incluiram-se programas
de atuacdo tendentes a prevenir a apresentacao de declaracGes
periodicas com importes inferiores aos que procede declarar,
pondo-se uma énfase especial na matéria de retences e
IVA de 2010 para evitar traslados de saldos a periodos
impositivos seguintes assim como a aplicagao de tipos ou bases
de tributacéo inferiores aos legalmente procedentes.

No ano de 2010, manteve-se como area de especial aten¢éo
o controle das solicitacdes de devolucgdo do I'VA, tanto de
carater anual como mensal, tudo isso com o fim de evitar que
se realizem devolucgdes indevidas por parte do Tesouro.

Em relacdo aos contribuintes que aplicam o regime de
estimativa objetiva do Imposto sobre a Renda das Pessoas
Fisicas e 0s regimes especiais do Imposto sobre o Valor
Agregado coordenados com aquele, intensificar-se-a o controle,
de forma coordenada com os 6érgdos de inspec¢édo, dos
obrigados tributarios com a mesma ou similar atividade que
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renuncie ou figuem excluidos destes regimes, assim como de
operacdes incomuns que vinculem a empresarios em médulos
com outros empresarios ou profissionais em estimativa direta.

6. Realizacdo de inspecBes coordenadas relativamente a
operacdes imobiliarias significativas. Continuar-se-a com
a colaboracdo nos procedimentos de selecédo das operacgdes
imobiliarias mais significativas que se considerem suscetiveis
de tributar pelo I'VA ou, alternativamente, pelo conceito de
Transmissdes Patrimoniais do Imposto sobre Transmissdes
Patrimoniais e Atos Juridicos Documentados, assim como o
intercambio de informacao e a colaboracdo em matéria de
valoracdo de imdveis.

O Plano Anual de Controle Tributario e Aduaneiro de 2012 —
aprovado pela Resolucao de 24 de fevereiro de 2012, da Dire¢édo
Geral da Agéncia Estatal de Administracdo Tributaria — insiste na
necessidade de ter como objetivos prioritarios elementos que
potencialmente possam aportar um alto volume de arrecadacéo, como
por exemplo, de um lado, os quadros de fraude ao I\VA em transagoes
intracomunitarias cuja gravidade e complexidade precisam de diferentes
tipos de atuacGes da Agéncia Tributéria, e, de outro, as sociedades de
nova criacao, titularidades de estabelecimentos autorizados a efeitos
dos Impostos Especiais de Fabricacdo, para garantir a adequada
tributacdo tanto por ditos Impostos como pelo IVA. Como uma nova
medida, destaca o reforco da colaboracao das Equipes e Unidades de
Arrecadacdo e 0s 0rgaos de controle da area de Gestdo Tributaria,
como objeto de adiantar a gestdo de arrecadacdo das liquidacdes
praticadas — principalmente IVVA e Imposto sobre Sociedades —,
mediante a adocdo de medidas preventivas de embargo e declaracédo
de responsabilidades provenientes.

Sem embargo, sdo as novidades legislativas no VA que vém
protagonizar as medidas essenciais nesta matéria e que, ademais, afetam
aos sujeitos promotores do setor imobiliario.
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4.1 Novidades legislativas importantes relativas ao I'VA no setor
imobiliario: periodo 2008-2011

4.1.1. Excluséo do elemento de ndo sujei¢ao dos incorporadores
ocasionais em caso de transmissdo global da empresa

As primeiras medidas normativas que, como consequéncia da
crise econdémica se adotam no a&mbito do Imposto sobre o Valor
Adicionado, devem-se a Lei 4/2008, de 23 de dezembro, pela qual se
suprime o gravame do Imposto sobre o Patriménio, generaliza-se 0
sistema de devolugdo mensal no Imposto sobre o Valor Agregado e se
introduzem outras modificaces na normativa tributaria, mediante a qual
se tem introduzido neste tributo duas modificagdes que, em umasituagao
como a atual, podem servir para aliviar a carga tributaria que recai
sobre nossas empresas. Em primeiro lugar, acolhe-se uma regulacéo
mais flexivel do requisito de ndo sujeicdo aplicavel as transmissdes
globais de empresas. Em segundo lugar, se tem generalizado o sistema
de devolucbes mensais as empresas, o que supde melhorar a
neutralidade do tributo eliminando os custos financeiros derivados da
demora em tais devolucdes.

Para nosso objeto de estudo, interessa citar a nova regulacédo
do requisito de ndo sujeicdo aplicavel as transmissdes globais de
empresas que inclui o art. 7.1 da LIVA, posto que, segundo a nova
normativa, nao resulta de aplicacdo a ndo sujeicdo no requisito de
transmisséo da totalidade do patriménio daqueles sujeitos que tém
adquirido a condi¢do de empresario pelo mero fato de urbanizar uns
terrenos ou promover, construir ou reabilitar uma edificacéo, em todos
0s casos para sua venda, mas de forma ocasional. Trata-se de condicGes
em que o sujeito passivo € um incorporador ocasional (art. 5.Uno d)
da LIVA), onde como dissemos anteriormente, o preceito exige que a
finalidade perseguida pelo sujeito sejaa venda do terreno ou edificacéo,
pelo que ndo sera empresario aquele sujeito que, ndo realizando
nenhuma outra atividade empresarial, promove uma urbanizacéo ou
construcéo para uso proprio, o qual pode levar a uma “operacion no
sujeta de modo simultaneo, cuando transmiten el terreno o la
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construccion promovidos”®. O correto entendimento da norma passa
por examinar o sentido do art. 12.1 b) da Diretiva 2006/12/CE, que
permite considerar como empresarios aos incorporadores ocasionais
com o fim de ndo interromper a cadeia de repercussdo e deducéao do
tributo uma vez iniciado o processo de producao do solo e para salvar
0 entrave a normativa plasma a exclusao das transmissoes ““efectuadas
por quienes tengan la condicion de empresario o profesional
exclusivamente por la realizacion ocasional de las operaciones a que
se refiere el articulo 5, apartado uno, letra d) de esta Ley”, quer dizer,
0 requisito de ndo sujeicdo nao se aplica aos promotores imobiliarios
ocasionais.

4.1.2 Modificacéo dos tipos impositivos do IVA

Com carater geral, a Lei 26/2009, de Or¢camentos Gerais do
Estado para 2010, estimou uma elevacéo na pressdo fiscal suportada
pelos contribuintes submetidos ao Imposto sobre Valor Agregado na
Espanha, ao modificar os tipos geral e reduzido deste imposto com
efeitos a partir de 1° de julho, de forma que o tipo geral passa de 16%
a 18% e o tipo reduzido, de 7% a 8%, o qual provoca uma distingdo
no acréscimo do I\VVA por operacdes realizadas antes de 1 de julho e
aquelas realizadas depois de 1° de julho.

4.1.2.1 Nova aliquota do I\VVA para entrega de habitacoes

A Disposicdo transitoria quarta do Real Decreto-lei 9/2011,
de 19 de agosto, adota uma medida de carater temporario — com
vigéncia exclusivamente até 31 de dezembro de 2011 —, destinada a
oferecer uma vantagem para as aquisices de habitacdes que se
beneficiardo da tributacao pelo tipo super-reduzido de 4% em lugar
de 8% habitual. Em concreto, trata-se das entregas de edificios ou
parte deles aptos para sua utilizagdo como habita¢es, incluidas as

2 \/jd. RODRIGUEZ MARQUEZ, J., Las medidas de modificacion del IVA
derivadas de la crisis econdémica In: La crisis econdmicay su incidenciaen el
sistema tributario, Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2009, p. 94.
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vagas de garagem, com um maximo de duas unidades, e anexo a eles
situados que se transmitam conjuntamente do art. 91. Apartado
Uno.1.7°da LIVA, que anteriormente sé era aplicavel as habitacdes
de promocao publica ou protecéo oficial. A promocéo de habitacoes
de protecéo oficial pode se realizar em promocéo publica, regime
especial, regime geral ou preco taxado. Entendendo-se por “promocao
publica de habitagBes de prote¢éo oficial” como “la efectuada, sin animo
de lucro, por el Estado y otros entes territoriales a quienes se atribuye
dicha competencia (CC.AA. y Corporaciones locales)”2.

E mais uma das medidas de politica fiscal que se tem adotado
nos ultimos tempos com a finalidade de reativar o mercado da habitacéo
cuja vigéncia limitada implica que se persiga a obtencéo de resultados
imediatos, mas sem vocacao de afetar com carater permanente a
estrutura de tipos impositivos do IVVA. Sendo esta a evidente finalidade,
deveria se buscar a maior efetividade da medida legislativa com uma
interpretacdo flexivel do preceito que permitisse a aplicacéo do tipo
impositivo de 4% para os adquirentes de habitacdes, aos adiantamentos
pagos entre 20 de agosto e 31 de dezembro de 2011, qualquer quer
seja a data em que se entregue a habitacao e, claro, sem que logo se
deva retificar. Na realidade, esse tem sido o critério mantido pela
Agéncia Tributaria que resulta de fato uma ampliacao do requisito de
aplicacdo — como modo de interpretacdo extensiva —, incluindo no
paragrafo de “preguntas frecuentes” de sua pagina virtual que as
antecipacdes realizadas entre 20 de agosto e 31 de dezembro de 2011
tributar-se-ao a 4% independente de que a entrega do imovel se
produza posteriormente a 31 de dezembro do ano 20117,

2 Segundo o Real Decreto 3148/78 a promogdo publica pode ser levada a cabo
de diversas formas (promocéo direta, aquisicdo de vivendas e promocao
mediante convénio). Consulta da DGT 1405/2001, de 4 de julho, <https://
www?2.agenciatributaria.gob.es/es13/s/iafriafrc05f/>.

2 <https://www2.agenciatributaria.gob.es/es13/s/iafriafrcO5f/>, em resposta as
Consultas Vinculantes da D.G.T. n°. 2212 /2011, de 23 de setembro de 2011 e
n°. 2296 /2011, de 28 de setembro de 2011.
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Né&o obstante, com a intencédo de lograr maior dinamizagéo do
mercado da habitacdo e os efeitos benéficos que pode resultar sobre a
atividade econdmica, o recente Real Decreto-Ley 20/2011, de 30 de
dezembro, de medidas urgentes em matéria orcamentaria, tributaria e
financeira para a correcdo do déficit publico, prolongou 0 ambito de
aplicacdo temporal desta medida por mais umano, até 31 de dezembro
de 2012%.

4.1.3 Execuc0es de obra e aliquota reduzida, medidas fiscais de
estimulo a reabilitacdo de habitacdes

No marco da Estratégia de Economia Sustentavel, o Real
Decreto 6/2010, de 9 de abril, de medidas para o impulso da
recuperacdo econdmica e o emprego (BOE 13 de abril de 2010),
incorporou diversas iniciativas de reforma do ordenamento juridico da
atividade econdmica com o objetivo de impulsionar o crescimento da
economia espanhola e, com ele, a criacdo do emprego, e fazé-lo sobre
bases mais sdlidas e sustentaveis, que entraram em vigor a partir de 14
de abril de 2010.

Nesse contexto, e no cendrio internacional de progressiva
retirada das medidas de estimulo a demanda agregada, é urgente
introduzir agora uma série de medidas adicionais, necessarias para
ordenar e orientar o processo de recuperacdo desde seu inicio. O
interesse de nova reforma do Imposto sobre o Valor Agregado reside
em permitir a aplicacéo do tipo impositivo reduzido para todo
tipo de obra de melhora e reabilitacao da habitacdo realizada até
31 de dezembro de 2012, alem de ampliar o conceito de reabilitacéo
estrutural para efeitos do imposto, através de uma definicao de obras
analogas e conexas as estruturais, que permite reduzir os custos fiscais
associados a atividade de reabilitacdo. Segundo esclareceu a Agéncia
Tributaria, a aplicacdo do tipo impositivo reduzido as execugdes de
obras que passem a ter a condicdo de obras de reabilitacdo, sera
procedente se o Imposto for cobrado a partir de 14 de abril de 2010,

2 BOE de 31 de diciembre de 2011, p. 146633.
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com anterioridade a dita data. Os sujeitos passivos deverao retificar
as cotas repercutidas correspondentes aos pagamentos antecipados
cuja cobranca foi percebida com anterioridade a 14 de abril de 2010,
ainda que transcorridos mais de quatro anos da dita cobranca.

Por outro lado, as entregas de edificacdes reabilitadas sdo
tratadas do mesmo modo que as entregas de edificacdes novas,
se realizadas por empresarios ou profissionais que promoveram sua
reabilitacdo, encontrar-se-ao sujeitas e nao isentas do I\VVA. Por isso,
as entregas de edificacdes, ou partes delas, que se considerem
reabilitadas de acordo com 0s novos critérios e que se efetuem desde
14 de abril de 2010, encontrar-se-ao sujeitas e nao isentas do IVA,
mesmo gquando o promotor que realizou a reabilitagdo tenha exigido
aos compradores pagamentos antecipados, totais ou parciais. Ao
mesmo tempo, 0s empresarios ou profissionais que realizem as entregas
poderédo deduzir integralmente as cotas suportadas ou satisfeitas pelos
bens e servicos utilizados diretamente na reabilitacéo das edificaces a
que se afetem. Em caso de que as citadas cotas foram deduzidas com
anterioridade, ainda que parcialmente, as deducdes praticadas deverao
se regularizar na declaracao-liquidacéo correspondente ao ultimo
periodo de liquidacao de 2010.

A seguir nos ocupamos das modificacdes relacionadas com o
IVA de forma esquematica:

Recuperacao de cotas repercutidas em caso de faturas

nao pagas

Em primeiro lugar, produz-se a flexibilizac&o dos requisitos
para a recuperacao do Imposto sobre o Valor Agregado no caso de
ndo pagamento de faturas, que se consideram especialmente relevantes
para aliviar o impacto que o enfraquecimento da atividade econémica
produz as empresas.

Dessa forma, reduz-se a seis meses 0 prazo estabelecido para
considerar um crédito como total ou parcialmente incorporavel, para
0s sujeitos passivos cujo volume de operacgdes nao tivesse excedido
durante o ano natural imediato anterior de 6.010.121,04 euros, € por
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consequéncia poder proceder a reducdo da Base de Calculo do
imposto. Além disso, com a finalidade exposta e com carater geral,
ampliam-se as condi¢Bes para considerar um crédito como incobravel,
incorporando-se a condi¢do que o sujeito passivo tenha instado a
cobranca do crédito mediante requerimento notarial como uma
alternativa a reclamacéo judicial.

Por ultimo, permite-se a recuperacao das cotas repercutidas
em caso de créditos incobraveis devidos ou afiancados por entes
publicos sempre que se comprove documentalmente o ndo pagamento
de acordo com o disposto na normativa.

Ampliacédo do conceito de reabilitacdo aos efeitos de
aplicacéo do tipo impositivo reduzido.

Por outra parte, reforma-se a normativa do Imposto sobre o
Valor Adicionado, permitindo a aplicacéo do tipo impositivo reduzido
para todo tipo de obra de melhoria e reabilitacdo da moradia realizada
até 31 de dezembro de 2012, além de ampliar o conceito de reabilitacdo
estrutural a efeitos do imposto, através de uma definicdo de obras
analogas e conexas as estruturais, que permite reduzir os custos fiscais
associados a atividade de reabilitacao.

Com essa finalidade, se introduzem as seguintes modificacfes
na Lei 37/1992, de 28 de dezembro, do Imposto sobre o Valor
Adicionado:

Um. O nimero 1.° do paragrafo dois do artigo 8 fica redigido
da seguinte forma:

1°. Las ejecuciones de obra que tengan por
objeto la construccion o rehabilitacion de
una edificacion, en el sentido del articulo
6 de esta ley, cuando el empresario que
ejecute la obra aporte una parte de los
materiales utilizados, siempre que el coste
de los mismos exceda del 33 por ciento de
la base imponible.
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Dois. O nimero 22°. do paragrafo um do artigo 20 fica redigido
da seguinte forma:

22.° A) Las segundas y ulteriores entregas

de edificaciones, incluidos los terrenos en
que se hallen enclavadas, cuando tengan
lugar después de terminada su construccion
o0 rehabilitacién.

Para os efeitos do disposto nesta lei, considerar-se-a como
primeira entrega a realizada pelo promotor que tenha por objeto uma
edificacdo cuja construcdo ou reabilitacdo esteja terminada. N&o
obstante, ndo terd a consideragdo de primeira entrega a realizada pelo
promotor depois da utiliza¢éo ininterrupta do imével por um prazo
igual ou superior a dois anos por seu proprietario ou por titulares de
direitos reais de gozo ou uso em virtude de contratos de aluguel sem
opcao de compra, salvo se 0 adquirente seja quem utilizou a edificacéo
durante o referido prazo. Nao se computardo a esses efeitos os periodos
de utilizacdo de edificagdes pelos adquirentes dos mesmos nos casos
de resolucdo das operacOes pelas quais se efetuaram as
correspondentes transmissoes.

A localizagdo das edificagdes compreende também os terrenos
que se realizaram as obras de urbanizacdo acessorias. Nao obstante,
tratando-se de habitag¢6es unifamiliares, os terrenos urbanizados de
carater acessorio nao poderao exceder a 5.000 metros quadrados.

As transmissdes ndo sujeitas ao Imposto em virtude do
estabelecido no numero 1° do artigo 7 desta lei ndo terdo, em seu
caso, a consideracao da primeira entrega a efeitos do disposto neste
ndmero.

A isencdo prevista neste nimero ndo se aplicara: a) as entregas
de edificacdes efetuadas no exercicio da opcéo de compra inerente a
um contrato de aluguel, por empresas dedicadas habitualmente a realizar
operacOes de arrendamento financeiro. Para esses efeitos, o
compromisso de exercitar a op¢éo de compra frente ao arrendador se
assimilara ao exercicio da opcdo de compra; b) as entregas de
edificacOes para sua reabilitacdo pelo adquirente, sempre que se
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cumpram os requisitos estabelecidos por regulamento; ¢) as entregas
de edificacGes que sejam objeto de demolicao de carater prévio auma
nova promocao urbanistica.

Novo requisito de aplicacéo do tipo super-reduzido de

4%

A nova Lei 2/2011, de 4 de marco, de Economia
sustentavel, cujo anteprojeto aprovou o Conselho de Ministros de
27 de novembro, tem como uma das principais novidades a melhora
dos incentivos fiscais a reabilitacdo?. A partir da sua entrada em vigor,
ampliaram-se 0s casos em que se pode aplicar o VA reduzido as
obras de reabilitacdo de habitacGes. Atualmente, s6 se pode aplicar o
IVA reduzido aos trabalhos de alvenaria. Com esta ampliagéo se
incluiriam as reformas que tenham por objeto a eficiéncia energética, a
economia de 4gua ou a acessibilidade das habitacdes para as pessoas
com mobilidade reduzida.

Esta medida resulta que na Lei de Economia Sustentavel
também se inclua a ampliacéo do conceito de reabilitacdo no IRPF
para que se possam incluir tanto as reabilitacdes estruturais de habitacdes
como as reabilitagdes funcionais para melhorar a eficiéncia energeética,
0 uso de agua e a acessibilidade das habitacdes®.

4.1.4 Aluguel de habitacdes com opcéo de compra

E evidente a importancia e transcendéncia, para empresas
imobiliérias com ingentes quantidades de habitagdes sem vender, a

2 Também, o Real Decreto-Lei 5/2011, de 29 de abril, de medidas para a
regularizacéo e controle do emprego submergido e fomento da reabilitagdo de
habitagdes, introduz uma modificagcdo da deducéo por obras de melhora na
habitacdo habitual no Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas.

% Ademais, também a partir da entrada em vigor da Lei, estabelece-se uma nova
deducdo no IRPF de 10 por 100 para as obras relacionadas com a eficiéncia
energética, o uso da agua ou a adaptacdo a pessoas com mobilidade reduzida
que se realizem nas habitac6es antes de 31 de dezembro de 2012. A base anual
maxima de deducéo sera de trés mil euros e estara limitada em fungdo da base
imponivel do contribuinte, seguindo os mesmos tramites estabelecidos na
deducdo por compra de habitagdo habitual. Além disso, o limite maximo
plurianual por habitagdo sera de dez mil euros.
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reducdo no I\VVA aplicavel. Nao obstante, ainda existem dificuldades,
em relacdo com o IVVA, para a adequada conversao de uma parte das
habitacdes em venda em oferta de habitacdo em aluguel com opcéo
de compra e é de exaltar a oportunidade das medidas orientadas ao
mercado de Aluguel com opc¢éo de compra. A legislacéo atual e sua
aplicacdo pela Agéncia Tributaria supde a qualificacdo de autoconsumo
para efeitos do I'VA e a conseguinte qualificacdo de ndo deduzivel
do IVA suportado pelo promotor na promocdo das habitacfes
(Resolucdo DGT Consultan®97/2010, de 22 de janeiro). Esta situacao
se modificaria deixando de se considerar, para estes efeitos,
autoconsumo a reclassificacao habitacdo em venda/habitacdo em
aluguel com opcao de compra segundo o novo critério da DGT.

Nessa linha, podemos indicar distintas modificagcdes no IVA,
como sdo as operacgdes de aluguel de habitacdes com opcdo de
compra, que passam de tributar de 16% a 7% (atualmente 8%) —
modificacoes recolhidas na Lei 11/2009 conhecida como Lei SOCIMI.

E a novidade que vem a otimizar a conversdo da habitacdo
destinada a venda em habitac6es para aluguel com opcéao de compra,
é a flexibilizacdo na rendncia da op¢éo de compra, no caso, pelo
arrendatario, permitindo que 0s novos contratos ndo suponham a
retificacdo do I\VA deduzido pelo promotor.

Para esses efeitos, deve recordar-se que se entende por
primeira entrega de habitac6es aquelas que se adquirir ao promotor
quando a construcdo ou reabilitacdo esteja terminada, salvo se as
habitacGes foram utilizadas de forma continuada por prazo igual ou
superior a dois anos por pessoas distintas dos adquirentes?. Assim, se
o promotor, uma vez finalizadas as obras, arrenda as habitacdes e
transcorridos dois anos as pde a venda, se as habitacdes sdo adquiridas
pelos préprios arrendatarios, a entrega das mesmas supde uma “primeira
entrega”, nao sendo assim, se ditas habitacGes sdo adquiridas por
pessoas distintas. Portanto, nem sempre as entregas de habitacGes de

% As primeiras entregas de habitaces sdo tributadas pelo Imposto sobre o
Valor Agregado (IVA), enquanto que as segundas e ulteriores entregas de
habitacdes (habitagGes usadas), pelo Imposto sobre Transmissdes
Patrimoniais (TransmissGes Onerosas) (ITP).
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obra nova realizadas por promotores se consideram sempre primeira
entrega. Nao se considera primeira entrega para efeitos do IVA a
realizada pelo promotor depois da utilizagdo ininterrupta do imével
por um prazo igual ou superior a dois anos por seu proprietario, por
titulares de direitos reais de gozo ou uso em virtude de contratos de
aluguel sem opgdo de compra, salvo que o adquirente seja quem utilizou
a edificacdo durante esse prazo. Nestes casos a venda tera a
consideracdo de segunda entrega, isenta do 1\VVA e tributara pelos
Impostos de Transmissdes Patrimoniais.

No caso de promotores que ndo puderam vender as habitacoes
construidas e decidiram destina-las ao aluguel, o autoconsumo tributaria
aaliquota de 4% se se produzisse durante o periodo compreendido
entre 20 de agosto e 31 de dezembro de 2011, se se trata de aluguel
sem opgao de compra j& que se o promotor as destina ao aluguel com
opcéo de compra ndo se produziria o autoconsumo.

Alguma duvida tem suscitado o tema da autopromocdo de
habitacdes depois da entrada em vigor do Real Decreto-Lei 9/2011,
sendo o critério da DGT que o tipo impositivo aplicavel permanece
invaridvel em oito por cento ainda que a execucao ou finalizagdo da
obra tenha se produzido entre 20 de agosto e 31 de dezembro de
2011. O promotor de uma habitacdo pode destina-la a venda, aluguel
ou uso préprio, ndo adquirindo a condicdo de empresario ou
profissional, para efeitos do VA, mais que nos primeiros requisitos.
Quando o promotor de uma habitagdo destinada para uso préprio
(autopromotor) contrata a construgdo da mesma, encontramo-nos com
uma execucao de obra cujo tipo impositivo aplicavel se encontra
especificamente regulado no artigo 91.Uno.3.1. da LIVA:

Se aplica el tipo del 8 por ciento a las
gjecuciones de obras, con 0 sin aportacion
de materiales, consecuencia de contratos
directamente formalizados entre el
promotor y el contratista que tengan por
objeto la construccion o rehabilitacion de
edificaciones o partes de las mismas
destinadas principalmente a viviendas,

143



Revista Direito e Desenvolvimento — a. 3, n. 5, janeiro/junho 2012

incluidos los locales, anejos, garajes,
instalaciones y servicios complementarios
en ellos situados.

E esse preceito ndo se viu afetado pela Disposicao transitoria
quarta do Real Decreto-lei 9/2011%,
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