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DESPACHO 222 /2023 . xxi»

Através do despacho n.2 46/2023.XXIIl, de 3 de fevereiro de 2023, foi determinado que
a “avaliacdo, a inscricdo e a atualizagdo matriciais das construgdes respeitantes aos
aproveitamentos hidroelétricos, nos termos e para os efeitos do Codigo do IMI, seja
efetuada com base na natureza juridico-patrimonial resultante do entendimento que
consta do parecer niimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, o qual constitui interpretacdo oficial perante os
servicos (ao abrigo do artigo 50.2 do Estatuto do Ministério Publico, aprovado Lei n.?
68/2019, de 27 de agosto, que mantém o regime constante do artigo 43.2 da anterior
versdo do Estatuto do Ministério Publico, aprovada pela Lei n.2 47/86, de 15 de
Outubro)”.

l. Questdes suscitadas pela Autqridade Tributaria e Aduaneira

Em face daquele despacho, através da informagdo n.2 2023000193, no processo
643020236434000647, a Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT) solicitou orientagdo
qguanto a um conjunto de questdes para efeitos de “executar integralmente o mandato

vertido no Despacho SESEAF”, a saber:

a. “deve a AT aguardar a informagdo que lhe seja prestada pela APA para
iniciar, casuisticamente, os procedimentos de inscrigéo e de avaliagdo dos
aproveitamentos”?

b.  “caso a APA ndo disponibilize a sua informagGo em tempo que permita
assegurar o prazo de caducidade do direito a liquidacéo, deve a AT

S socorrer-se dos elementos de que jd dispde para iniciar os procedimentos

de inscrigcdo matricial”?
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c. “deve ser notificado, para cumprir a obriga¢do declarativa prevista no
artigo 13.2 do CIMI e assumir a sequente posicGo de sujeito passivo
identificado nas futuras inscrigbes matriciais, o concessiondrio como
‘proprietdrio’/possuidor dos bens da concessdo”?

d. “pode a AT interpretar que o mandato contido no Despacho de SESEAF
abrange todos os tipos de aproveitamentos hidrdulicos existentes? Ou,
encontra-se a AT mandatada para agir apenas em relagdo aos
aproveitamentos hidroelétricos”?

e. “se da leitura dos contratos de concessdo pela AT resultar que os bens da
concessdo neles enunciados s@o bens do dominio publico, ainda assim fica

a AT obrigada a sua inscrigdo face ao-teor do Despacho de SESEAF"?

Aquelas questdes, relativas a inscrigdo e avaliagdo matricial dos prédios e subsequente
liguidagdo dos correspondentes impostos, categorizam-se em questdes sobre a
-oportunidade e sobre a operacionalizagdo dos procedimentos, bem como sobre o

ambito e extensdo do supra mencionado despacho.

I. Natureza do despacho n.2 46/2023.XXIlI

Antes de mais, quanto a natureza do sobredito despacho n.2 46/2023.XXlll, de 3 de
_fevereiro de 2023, cumpre salientar que o mesmo ndo constitui um mandato, através
do qual a AT deva praticar um ou mais atos juridicos por conta do Governo. O mandato
da AT consiste outrossim na liquidagdo e cobranga de tributos em nome e por conta do
proprio Povo, assegurando o cumprimento da legislagdo tributdria aprovada pelos
representantes dos cidaddos (cfr. art.2 103.2, n.2 2 da Constitui¢ao), visando “a
satisfa¢do das necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas e uma
repartigdo justa dos rendimentos e da riqueza” (cfr. art.2 103.2, n.2 1 da Constitui¢do),

sem prejuizo de outras missGes publicas a si acometidas.
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Com efeito, o Governo, enquanto érgdo de soberania, no respeito pelos principios da
separagao e interdependéncia dos poderes, é responsavel pela “condu¢do da politica
geral do pais” e constitui o “érgdo superior da administragdo publica” (cfr. art.2 182.2
da Constitui¢do), devendo enquanto tal “defender a legalidade democrdtica” e “praticar
todos os atos e tomar todas as providéncias necessdrias a promogdo do desenvolvimento
econdémico-social e a satisfacdo das necessidades coletivas” (cfr. art.2 199.2 da
Constituicdo). Neste contexto, nos termos do Decreto-Lei n.2 32/2022, de 9 de maio,
que aprova o regime de organizagao e funcionamento do XXIll Governo Constitucional
(vulgarmente conhecido como lei organica do Governo), bem como dos diplomas que o
antecederam, o Ministro das Finangas exerce a diregdo sobre a AT (cfr. artigo 18.2, n.2
2, alinea f), do dito Decreto-Lei n.2 32/2022, de 9 de maio), sendo coadjuvado no
exercicio dessas fungdes pelo Secretéario de Estado dos Assuntos Fiscais (cfr. artigo 3.9,
n.2 7 do mesmo diploma), tendo sido delegadas neste Ultimo as “competéncias relativas
. a todos os assuntos tributdrios e aduaneiros e a prdtica de todos os atos respeitantes
aos servicos” da AT (cfr. despacho n.2 2868/2023, do Ministro das Finangas, de 2 de
marg¢o de 2023).

Assim, o despacho n.2 46/2023.XXIll do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais
constitui uma orientagdo genérica do Governo, no exercicio do respetivo poder de
diregdo, através do qual se determina a AT que — nos termos da lei — acolha o
entendimento constante do parecer nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do
Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica. Consequentemente, deve a AT
proceder respetivamente a avalia¢do, a inscricdo e a atualizagdo matriciais, bem como
a liquidagao dos correspondentes impostos e quaisquer outros procedimentos que se

imponham face aquele entendimento.

No entanto, a aplicagdao daquela orientagdo genérica aos casos concretos, mediante a
pratica daqueles atos administrativos em matéria tributaria e daqueles atos tributarios,

constitui uma competéncia propria dos servicos da AT. A inscri¢do oficiosa de prédios
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na matriz, bem como a iniciativa da primeira avaliagdo e a promogado oficiosa da
atualizagdao matricial urbana competem ao chefe do servigo de financas (cfr. artigo 13.¢,
n.2 3, artigo 37.2, n.2 1 e artigo 130.2 do Codigo do IMI). A liquidagdo do IMI compete

aos servigos centrais da AT (cfr. artigo 113.2, n.2 1 do Cédigo do IMI).

. Ambito e extensdo do despacho n.2 46/2023.XXIlI

O despacho n.2 46/2023.XXIlI, de 3 de fevereiro de 2023, determina que a AT acolha o
entendimento que consta do parecer nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do

Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica.

Ora, em dezembro de 2015, com base naquele parecer, a AT havia concluido que “depois
da entrada em vigor da Lei n.2 58/2005, de 29 de dezembro (atual Lei da Agua): nos
casos em que os titulos se mantém em vigor (..) os bens integrantes dos
‘aproveitamentos hidroelétricos’ concessionados (as construgbes e edificagées
referentes as barragens e ds centrais electroprodutoras) mantém-se na titularidade das
empresas concessiondrias e, em consequéncia, sdo prédios para efeitos de IMI e devem
ser avaliados e inscritos na matriz” (informagdo n.2 12015002067, de 01/12/2015, no
processo 2015000638). Aquela conclusdo foi divulgada aos servigos, para efeitos de
“consolidagdo de um entendimento abstrato e de uniformizagdo de procedimentos neste
dominio”, sendo uma “temdtica amplamente discutida em sede administrativa e

contenciosa” (comunicagdo n.2 14/1M1/2015 da AT).

Aquela orientagdo da AT remetia expressamente para o parecer nimero 126/2005, de
11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Reputblica,

considerando que:

“42. Resulta claro destas conclusGes [do parecer] que o universo de
direitos e obrigacdes de que eram titulares as sociedades concessiondrias
do-servigo publico de produgéo, distribuicdo e transporte de energia
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elétrica foi transmitido para a EDP, EP, e para as empresas que resultaram
da reformulagdo do seu universo empresarial, apés o processo de
nacionaliza¢@o daquelas sociedades, pelo que as atuais concessiondrias
sdo detentoras da titularidade dos bens integrados em cada um dos
‘aproveitamento hidroelétricos’.

43. Cada ‘aproveitamento hidroelétrico’ é composto por bens do dominio
publico hidrico do Estado (a utilizag¢éo privativa das dguas e das parcelas
do leito do rio e das dreas a ele adjacentes até a um certo limite), que,
ndo preenchendo o conceito de prédio para efeitos de IMI, nGo estdo
sujeitos a inscrigdo matricial, e por bens do dominio publico privado das
empresas concessiondrias (as construgdes e edificagbes referentes as
barragens e as centrais eletroprodutoras), que, reunindo os elementos
constitutivos do conceito de prédio para efeitos de IMI, sdo prédios e,
como tal, devem ser avaliados e inscritos na matriz.

44. Uma vez que, até a sua eventual reversGo para o Estado por
caducidade, rescisGo unilateral ou revogagdo do titulo que autoriza a
utilizacdo privativa do dominio publico hidrico (contrato de concesséo),
tais prédios sdo da titularidade da empresa concessiondria do
‘aproveitamento hidroelétrico’, é esta sujeito passivo de IMI nos termos
do n.2 1 do artigo 82 do CIMI. (...)

54. Nos casos em que os titulos se mantém em vigor, os bens integrantes
dos ‘aproveitamentos hidroelétricos’ concessionados (as construgoes e
edificacbes referentes as barragens e as centrais eletroprodutoras)
mantém-se igualmente na titularidade das empresas concessiondrias e,
por isso, sdo prédios para efeitos de IMI e devem, consequentemente, ser
avaliados e inscritos na matriz.

55. Contrariamente, nos casos em que os titulos se extinguiram, por nGo

terem sido levados ao conhecimento da competente ARH no prazo
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legalmente fixado, os bens integrantes dos ‘aproveitamentos
hidroelétricos’ concessionados (as construgdes e edificacbes referentes as
barragens e as centrais eletroprodutoras) revertem gratuitamente para o
Estado, passando a fazer parte do respetivo dominio privado. (...)

57. Sdo assim detentores de todos os elementos constitutivos do conceito
de prédio constante do n® 1 do artigo 22 do CIMI, pelo que sdo prédios e
devem ser avaliados e inscritos na matriz.

58. No entanto, enquanto se mantiverem na titularidade do Estado,
beneficiardo da isengdo de IMI prevista no artigo 112 do CIML”

(informacgdo n.2 12015002067, de 01/12/2015, no processo 2015000638)

Porém, em maio de 2016, a AT veio considerar que aquela conclusdao anterior (e,
consequentemente, o parecer nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do Conselho
Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica) era, entre outros argumentos, contrario
ao “artigo 4.2, alinea dJ, do Decreto-Lei n.2 477/80" (parecer n.2 142/2016 da DSCIC). E,
assim, em novembro de 2016, a AT decidiu a elaboragdo de uma nova “defini¢do de
procedimentos”, que culminou, em maio de 2017, na emissao de novas orientagdes aos
servicos relativos a inscrigdo matricial de aproveitamentos hidroelétricos, com base nas

quais:

i) “inexistindo declara¢do de utilidade publica ou evidéncia da natureza
dominial desses bens, eles sdo qualificados como prédios para efeitos
tributdrios, na tipologia de prédio urbano”;

i) - “barragens e as obras anexas com utilidade publica declarada, que
integram o dominio publico — estas estruturas ndo cumprem as condicoes

legais a sua qualificagdo como prédio para fins tributdrios”.

E; por isso, entendeu que - neste Ultimo caso - quando exista, “a inscrigdo matricial do

prédio deve ser desativada” (instrugdo de servigo n.2 40048 — Série | da AT).
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Ou seja, a AT tinha inicialmente um entendimento fundamentado, entre outros aspetos,
no parecer nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do Con.selho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, tendo vindo subsequentemente a afastar-se daquele
entendimento, perfilhando a interpretacdo de que — por forga do artigo 4.2, alinea d),
do Decreto-Lei n.2 477/80 — as barragens de utilidade publica integram necessariamente

o dominio publico do Estado e, portanto, ndo estao sujeitas a IMI.

Acontece, porém, que:

Por um lado, o parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica ndo
ignora o artigo 4.2 do dito Decreto-Lei n.2 477/80. Antes pelo contrério, refere-se aquela
norma enquanto podendo ser invocada para defender “o entendimento do conjunto
destes bens como universalidade publica, e a assimilagdo do conceito de
estabelecimento da concessdo referente ao servigco de producgdo de energia eléctrica ao
dominio publico do Estado” para, em seguida, concluir que “esta tese encontra-se hoje
confrontada com novas concepgdes reflectidas nas recentes solugbes legislativas”,

aludindo a distingdo entre:

a. Bens incorporados pelo concedente (maxime, o Estado), ou seja, “os
terrenos onde se encontra implantada a barragem [que] sGo elementos
que integram directamente a nogdo de bens do dominio publico, com
referéncia ao artigo 4.2 do Decreto-Lei n.2 477/80 e ao artigo 5.2 da Lei
n.254/2005 (...)”, em que “o concessiondrio limita-se a adquirir sobre eles
um direito de exploragdo ou de utilizagdo mas ndo existe qualquer
transferéncia de propriedade (o concessiondrio é [...] titular de um mero
ius in re aliena)”;

b. - E bens adquiridos ou contruidos pelo concessionario, isto &, “os demais
elementos [que] poderdo ndo integrar o elenco legal ou constitucional dos

bens do dominio publico”, e relativamente aos quais o concedente
7/33
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(maxime, o Estado) “é titular de um direito real in faciendo estando o
concessiondrio obrigado a realizar a respectiva prestagdo positiva”,
sendo o concessionario “titular de um direito de propriedade tempordrio

ou resoluvel”.

Por outro lado, o entendimento vertido naquele parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica constitui interpretagdo oficial perante os servigos (ao
abrigo do artigo 50.2 do Estatuto do Ministério Publico, aprovado Lei n.2 68/2019, de 27
de agosto, que mantém o regime constante do artigo 43.2 da anterior versao do Estatuto

do Ministério Publico, aprovada pela Lei n.2 47/86, de 15 de outubro).

Portanto, o despacho n.2-46/2023.XXIll, de 3 de fevereiro de 2023, nao cria qualquer
entendimento novo em matéria tributaria, determinando outrossim que a AT atenda a
natureza juridico-patrimonial resultante do entendimento que consta do parecer
nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da Procuradoria-
Geral da Republica ou, em alternativa, que “caso subsistam duvidas dos servigos, quer
quanto ao alcance e extens@o do entendimento perfilhado naquele parecer, quer quanto
a sua articulagdo com diplomas subsequentes, as mesmas devem ser informadas
superiormente, tendo em vista eventual pedido de clarificagdo ao Conselho Consultivo

da Procuradora-Geral da Republica”.

Em face do exposto, compete a AT a execucdo daquele despacho, designadamente,

mediante:

a. Repristinagdo do anterior entendimento da AT, expresso na informacado
n.2 12015002067, de 01/12/2015, no processo 2015000638, que havia
sido transmitido aos servigos através da comunicagdo n.2 14/IMI1/2015, o
qual atendia a natureza juridico-patrimonial resultante do entendimento
que consta do parecer nimero 126/2005, de 11 dé maio de 2006, do

Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica; ou,
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b. Adogdo de um novo entendimento, que — na linha daquele entendimento
anterior — atenda a natureza juridico-patrimonial resultante do
entendimento que consta do parecer nimero 126/2005, de 11 de maio

-de 2006, do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica;
e/ou,

C. Formulagdo de quest8es técnico-juridicas quanto ao entendimento que
consta do parecer nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do
Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, tendo em vista

eventual pedido de clarificagdo aquele 6rgdo.

Ora, da informagdo n.2 2023000193, no processo 643020236434000647, remetida pela
AT ao Gabinete do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais ndo resulta claro se a AT
repristina o seu anterior entendimento ou se adota um novo entendimento que seja
conforme aqueles pardmetros, nem parece colocar questdes técnico-juridicas para
pedido de clarificagdo do parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da

Republica.

Atendendo a que a iniciativa da inscrigdo matricial deve, em primeira linha, ser dos
préprios sujeitos passivos, é importante que os mesmos possam conhecer o
entendimento da Administragao Fiscal nesta matéria, pelo que seria bastante relevante
a prolagdo de um oficio-circulado (ou de outra forma de orientagdao administrativa) que
sedimentasse e tornasse pulblica a interpretagao do conceito de prédio neste dominio,

bem como, as suas consequéncias em sede tributaria.

V. Quanto a oportunidade de liguidar e cobrar impostos: um poder-dever

Considerando as duvidas expressas pela AT quanto a pratica de atos que acarretem
provaveis “acréscimos de contencioso administrativo ou judicial”, num quadro em que

a Administragdo Fiscal ainda ndao dispde de toda a informagdo solicitada a Agéncia
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Portuguesa do Ambiente, tal remete-nos para duas dimensdes interdependentes: por
um lado, o poder-dever de liquidar impostos; por outro lado, o 6nus da prova e o grau

da prova (standard of proof) em matéria tributaria.

Conforme teve oportunidade de explanar o nosso Tribunal Constitucional sobre o dever

fundamental de pagar impostos e os correspondentes poder-deveres do Estado:

“A obrigacdo de pagar impostos corresponde a um dever fundamental
dos cidaddos, plasmado no artigo 103.2 da ConstituigGo da Republica
Portuguesa. Encontra assento fora do catdlogo dos direitos e deveres
fundamentais, inscrito na Parte | da Lei Fundamental, estando
enquadrado na categoria dos deveres que surgem dispersamente
consagrados no texto constitucional (Gomes Canotilho, J. J. e Moreira,
Vital, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol. I, 4.2 Edicéo,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 320).

Na perspetiva do objeto e conteudo, pode ser qualificado como um dever
de contetdo civico-politico, por apresentar a caracteristica de se traduzir
numa obrigagdo dos cidaddos para com o Estado, podendo afirmar-se
que encontra o seu fundamento justificante na ‘propria existéncia e
funcionamento da coletividade politica organizada’ (cfr. Idem, ibidem, p.
321).

Correspondendo a um dever constitucionalmente consagrado, encontra-
se adstrito aos principios da generalidade e da igualdade, plasmados nos
artigos 12.2 e 13.2 da Constituicdo. Tais principios concretizam-se, por um
lado, na circunsténcia de, prima facie, todos os cidaddos se encontrarem
obrigados ao cumprimento do dever de pagar impostos, e, por outro, no
facto de tal dever ser aferido por um mesmo critério: o da capacidade
contributiva, determinando que deve ser suportado igual imposto por

aqueles que dispéem de igual capacidade contributiva (igualdade
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horizontal) e diferente imposto, em termos qua/itativds ou quantitativos,
por aqueles que dispGem de diferente capacidade contributiva, na
proporgdo dessa diferenga (igualdade vertical). (cfr. Nabais, J. Casalta,
Direito Fiscal, 3.2 Edigcdo, Almedina, Coimbra, pp. 153-154).

Ao dever fundamental de pagar impostos corresponde, como posi¢do
ativa, a atribuigdo ao Estado de um poder tributdrio, traduzido no poder-
dever de criar impostos e determinar a forma da sua coleta.” (decisdo
sumaria do Tribunal Constitucional n.2 1/2021, de 04/01/2021, no
processo 876/2020)

Tendo o Estado, nos termos da Constituicdo, criado determinados impostos e
encarregue a Administracdo Fiscal de exercer a respetiva capacidade tributéria ativa,
fica a mesma investida do poder-dever de liquidar e cobrar os ditos impostos. A

liguidagdo dos impostos ndo é, nesse quadro, um fim em si mesmo:

“A coleta de impostos, porém, consubstancia um mero instrumento de
realizacdo de tarefas estaduais. De facto, ‘a tributagdo ndo constitui, em
si mesma, um objetivo (isto € um objetivo origindrio ou primdrio) do
estado, mas sim o meio que possibilita a este cumprir os seus objetivos
(origindrios ou primdrios), atualmente consubstanciados em tarefas de
estado de direito e tarefas de estado social, ou seja, em tarefas do estado
de direito social.” (Nabais, J. Casalta, O dever fundamental de pagar
impostos, Almedina, Coimbra, 1998, p. 185).

A caracteristica meramente instrumental dos impostos decorre, desde
logo, do artigo 103.2, da Constituicdo da Republica Portuguesa, que
afirma expressamente que o sistema fiscal tem como objetivos a
‘satisfagcdo das necessidades financeiras do Estado e outras entidades

publicas’ e ‘'uma reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza’.
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Assim, como escrevem Gomes Canotilho e Vital Moreira, a par de uma
finalidade estritamente financeira do sistema fiscal - obtengdo de receitas
para financiamento das despesas publicas - subsiste uma finalidade
social, que se traduz na vinculagGo a ideia de justica social, refletida na
atenuacdo da desigualdade da distribuigdo dos rendimentos e da riqueza
(Gomes Canotilho, J. J. e Moreira, Vital, op. cit., p. 1088-1089).” (decisao
sumdria do Tribunal Constitucional n.2 1/2021, de 04/01/2021, no
processo 876/2020)

A vinculagdo ao principio da legalidade, que é prépria do exercicio da atividade
administrativa (vide, por todos, o artigo 266.2 da Constituigdo e o artigo 3.2 do Cédigo
do Procedimento Administrativo), assume uma especial expressdo no dominio da
liguidagdo e cobranga dos impostos, tal como resulta do artigo 103.2 da Constituicdo e

do artigo 5.2 da Lei Geral Tributéria.

A Administragao Fiscal tem, assim, o especial dever de liquidar e cobrar os impostos que
sejam devidos, nos termos da lei, assegurando que cada um contribua na medida da sua
capacidade para a satisfacdo das necessidades coletivas e para uma reparticao mais

justa dos rendimentos e da riqueza.

No exercicio do seu poder-dever em matéria tributdaria, a Administragdo Fiscal goza do
privilégio da execucdo prévia ou da executoriedade, pelo que os “actos tributdrios
. praticados por autoridade fiscal competente em razdo da matéria sdo definitivos quanto
a fixa¢do dos direitos dos contribuintes, sem prejuizo da sua eventual revisGo ou
impugnagdo nos termos da lei” (artigo 60.2 do CPPT). Ou seja, a Administragdo Fiscal
constitui-se como um intérprete e aplicador da lei, sendo que a sua interpretagdo e
aplicacdo da lei nos casos tributarios concretos produz, em regra, efeitos até decisdo da

prépria administragdo ou judicial em sentido diverso.

Na sua interpretagao e aplicagdo da lei, a Administragdo Fiscal deve nortear-se pelos

principios da hermenéutica que subjazem a nossa cultura juridica (e que se encontram
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sintetizados no artigo 9.2 do Cdédigo Civil), enquadrados pelas especificidades do Direito
Fiscal (conforme resultam do artigo 11.2 da LGT), procurando a sua conformidade com

o Direito Constitucional e com o Direito da Unido Europeia vigentes.

Naquele contexto, procurando reduzir a litigancia entre a Administra¢ao Fiscal e os
contribuintes, na interpretagao e aplicacdo da lei, o artigo 68.2-A da LGT prevé
expressamente que a administragdo deve adequar os seus entendimentos genéricos ao

que resultar de:

a. Decisao sumdria por um tribunal superior, nos termos do artigo 656.2 do
Cadigo de Processo Civil;

b. Acérdao de uniformizacao de jurisprudéncia proferido pelo Supremo
Tribunal Administrativo; ou,

C. Jurisprudéncia reiterada dos tribunais superiores, manifestada em cinco
decisbes transitadas em julgado no mesmo sentido, sem que existam
decisdes dos tribunais superiores em sentido contrario igualmente

transitadas em julgado, em nimero superior.

Com efeito, ao longo dos anos, a Administracdo Tributaria tem sido destinataria de
orientagbes no sentido de procurar reduzir a litigdncia, conformando-se com o
entendimento jurisprudencial, sem prejuizo do principio da legalidade. Desta forma,
existe uma clara consagrégﬁo legal de uma orientagdo no sentido da reduc¢dao da
litigdncia entre a Administracdo Fiscal e os contribuintes, mediante acatamento dos
entendimentos jurisprudenciais reiteradas dos tribunais superiores. Dito de outra
forma, a Administrag3o Fiscal n3o deve, em regra, persistir em interpretacdes que sejam

sistematicamente recusadas pelo intérprete dltimo do Direito: os Tribunais.

Uma orientacdo no sentido de evitar litigdncia contra o entendimento dos tribunais,
procurando mitigar as pendéncias judiciais e reduzir a conflitualidade com os
contribuintes ndo é, porém, sinénimo de uma orientagdo contra toda e qualquer

litigdncia. A liquidacdo e cobranga dos impostos, nos termos da lei, € um dever da
13/33
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Administragao Fiscal, atuando com base em entendimentos conformes a Constituicao e
a Lei. A antevisdo de que um contribuinte ou um conjunto de contribuintes venham a
litigar nao constitui fundamento para nao liquidar ou ndo cobrar os impostos legalmente
previstos. O dever de liquidar e cobrar impostos apenas cessa quando a Administracao
Fiscal entenda que ndo sao devidos, quando os Tribunais entendam que nao sdo devidos

ou quando os mesmos tenham caducado ou prescrito.

Da mesma forma que a Administragao Fiscal ndao deve praticar atos contra orientagdes
~jurisprudenciais assentes dos Tribunais (evitando a pratica de atos de liquidagdo e
cobranga contraproducentes no quadro da nossa ordem juridica), aquela mesma
Administragdo Fiscal tem o dever de praticar os atos necessarios para assegurar a
liqguidagdo e cobranga dos impostos que se mostrem devidos, ainda que tal envolva as
vias administrativa ou judicial. A Administracao Fiscal deve apoiar o cumprimento
voluntdrio dos contribuintes que o pretendam fazer, mas sem deixar de reservar o
-recurso aos seus poderes de autoridade face aos contribuintes que recusem cumprir as

-'suas obrigagdes, ainda que estes Ultimos venham a recorrer a litigancia.

Em suma, nas palavras do Supremo Tribunal Administrativo (STA), “a Administragdo
Tributdria actua no Gmbito desta relag¢do juridico-administrativa sob a titularidade de
um poder dever que lhe exige que obtenha, por todos os meios legalmente previstos, a
noticia da ocorréncia dos factos tributdrios, mesmo quando o sujeito passivo ou terceiros
ndo cumpram os deveres acessorios declarativos a que estdo vinculados” (acérddo de

08-01-2020, no processo n.2 0279/17.9BEVIS).
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V. Da verificacdo dos factos tributdrios e da inaplicabilidade do principio in dubio

contra fiscum a qualificacdo juridica

Estando esclarecido que o critério de orientacdo da atuagdo da Administragdo Fiscal ndo
podera ser a existéncia (ou nao) de um risco de litigdncia, dever-se-a atender a
determinacdo de que se verificou um facto tributario (com base no énus da prova, no

grau da prova e na aplicagdo a essa mesma prova ao entendimento tributario vigente).

Nos termos do Cédigo do IMI, “o imposto municipal sobre imdveis (IMl) incide sobre o
valor patrimonial tributdrio dos prédios rusticos e urbanos situados no territdrio
portugués” (cfr.n.2 1 do artigo 1.2), sendo “devido pelo proprietdrio do prédio em 31 de
Dezembro do ano a que o mesmo respeitar” (cfr.n.2 1 do artigo 8.2) e ainda, “no caso de
propriedade resoluvel, o imposto é devido por quem tenha o uso e frui¢éo do prédio”
(cfr. n.2 3 do artigo 8.2). Desta forma, o facto tributario em sede de IMI é a propriedade
ou, em alguns casos, o uso e frui¢ao, de prédios rusticos e urbanos em 31 de dezembro

de cada ano.

Conforme salientado no despacho anterior, a qualificagdo como prédio e a subsequente

tributacdo depende, cumulativamente, de trés elementos:

a. ... um elemento fisico — “toda a fragdo de territério, abrangendo as dguas,
plantagdes, edificios e construgbes de qualquer natureza nela
incorporados ou assentes, com cardcter de permanéncia”;

b. um elemento juridico — “faga parte do patriménio de uma pessoa singular
ou coletiva”; e,

C. um elemento econdémico — “em circunstdncias normais, tenha valor

economico”.

E, de forma expressa, aquela norma do Cddigo do IMI prevé que os “edificios ou

construcdes” possam ser considerados prédios para efeitos fiscais ainda que situados
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numa fragdo de territério que constitua parte integrante de um patrimonio diverso (isto
é, num terreno de outrem) ou n3do tenha natureza patrimonial (isto é, designadamente,

em terreno que seja do dominio puablico).

Portanto, o critério de atuagdao da Administragao Fiscal devera ser o da verificagdao de
um facto tributario, isto é, a conclusdo de que uma determinada realidade é subsumivel
nas normas incidéncia objetiva, subjetiva e territorial de um determinado tributo. Ou
seja, no caso do IMI dos aproveitamentos hidroelétricos, a incidéncia objetiva depende

da verificacdo daqueles elementos fisico, juridico e econémico.
A anadlise anteriormente realizada pela AT neste dominio afigura-se bastante clara:

a. Elemento fisico — “24. No caso concreto dos ‘aproveitamentos
hidroeletricos’” que temos vindo a analisar (as barragens com as
respetivas centrais eletroprodutoras), temos edificios e construgdes que
foram implantadas no leito dos rios, ou seja, sobre terrenos que integram
o dominio publico hidrico do Estado, cujo regime juridico se encontra
estabelecido no Decreto-Lei n® 468/71, de 5 de dezembro, e demais
legislagdo complementar (com as respetivas alteragées)”;

b. Elemento juridico — “37. Ao abrigo de tal regime, estas concessdes,
enquanto se mantiverem, conferem aos seus titulares o direito de
utilizagdo exclusiva, para os fins e com -os limites estabelecidos no
respetivo contrato administrativo, das parcelas dominiais a que
respeitam, podendo abranger poderes de construgéio, transformagdo,
exploracdo ou extragdo. (..) 39. De facto, a barragem e as restantes
construgdes e edificagdes afetas ao centro eletroprodutor, ndo estando
incluidas no dominio publico do Estado [ainda que construidas ou
edificadas sobre o dominio publico do Estado], podem ser objeto de
direitos privados e de relagbes juridicas, pelo que fazem parte do

patrimdnio das empresas concessiondrias”;
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C. Elemento econdmico — “38. Tudo isto para se concluir que, para além do
elemento fisico correspondente as construgdes e edificagbes, ainda que
feitas numa fragdo do territério que ndo tem natureza patrimonial (por
integrar o dominio publico hidrico), mas dotadas de autonomia
economica em relagdo ao terreno onde encontram implantadas, (...) 39.
(...) sdo detentoras de valor econémico” (informacdo n.2 12015002067, de

01/12/2015, no processo 2015000638).

Porém, em sentido diverso, considerando ndo se verificar o supramencionado elemento
juridico (pelo menos quanto as barragens de utilidade publica), veio a AT entender que
“no contrato de concessdo o objeto de aquisicdo ndo é, na verdade, qualquer direito de
propriedade sobre o bem imével integrante do dominio publico — a qual seria alids nula
por os bens de dominio publico estarem subtraidos ao comércio juridico — mas um direito
meramente obrigacional a utilizagdo privativa, incluindo a gestéo e exploragdo do bem
-do dominio publico, o que nos termos do artigo 82, n% 1 e 2, do CIMI, ndo é suficiente
para que os concessiondrios sejam sujeitos passivos de IMI” (parecer n.2 142/2016, no
processo 918/2016). Esta posi¢do radica no entendimento de que o concessionario,
ainda que tenha construido ou edificado as estruturas necessarias ao aproveitamento
hidroelétrico, € um mero possuir daquelas instalagGes durante a vigéncia da concessdo,
ndo sendo os meros possuidores sujeitos passivos de IMI. E, no entender da AT, ainda
que assim nao fosse, “as barragens, entendidas ‘grosso modo’, como qualquer barreira
artificial, feita em cursos de dgua, sobretudo para abastecimento de zonas residenciais,
agricolas, industriais, produgdo de energia eléctrica ou regularizagdo de caudais,
integram, quando declaradas de utilidade publica e por mero efeito dessa declaragdo, o
dominio publico do Estado”, tal como “resulta do Decreto-lei n® 477/80, de 15 de
.outubro”, o que “néo depende, nem poderia depender, do facto de as barragens de
utilidade publica serem ou ndo exploradas por entidades privadas” (parecer n.2
142/2016, no processo 918/2016). Ou seja, segundo aquele entendimento da AT,

mesmo que n3o se aceitasse a premissa anterior de que, em abstrato, o direito a
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utilizagdo privativa dos bens construidos em dominio publico tinha uma mera natureza
obrigacional e que era insuficiente para preencher o requisito da patrimonialidade do
elemento juridico da incidéncia do IMI, entdo — pelo menos, no caso especifico das
barragens de utilidade publica — a prépria construgdo integraria o dominio publico e, por

isso, nao poderia integrar qualquer patrimdnio, pelo que seria ndo sujeita a IMI.

(Quanto ao elemento econdmico da incidéncia do IMI, considerando que o dito parecer
n.2 142/2016, no processo 918/2016, cita uma antiga orientagdo administrativa AT de
1991, segundo a qual, “por carecerem de valor econémico, os bens imdéveis integrados
na REN [Rede Elétrica Nacional] ndo sdo prédios”, é importante salientar o seguinte: por
um lado, ainda que aquela orientagdo ndao tenha sido “expressamente revogada”,
verifica-se a revogacdo tdacita ou implicita mediante a emissdo de orientagdo
subsequente na mesma matéria, que seja incompativel com a orientagdo anterior; por
outro lado, aquele mesmo parecer vem admitir um “valor econémico efetivo que resulta
da possibilidade de gerarem lucros futuros” e, mais recentemente, de forma expressiva,
a AT alegou perante o Tribunal Central Administrativo Norte que “certamente a ninguém
ocorreria afirmar que uma barragem hidrica nGo tem valor econédmico em si mesma” —

no processo 00041/14.0BEVIS)

Face a isto, na informagdo n.2 2023000193, no processo 643020236434000647,
remetida pela AT ao Gabinete do Secretdrio de Estado dos Assuntos Fiscais, nao
parecem ser suscitadas quaisquer ddvidas quanto ao facto das barragens integrarem
construgdes ou edificagdes (elemento fisico) e, em regra, da respetiva construgdo ou
edificagdo ter sido realizada por entidades privadas (ou entidade reprivatizada) no
ambito de concessdes que atribuem ao concessiondrio direitos econdmicos de
exploracdao das mesmas (elemento econdmico). Aquela informac¢do da AT vem, no
entanto, suscitar ddvidas quanto a verificagdo do elemento juridico, assinalando existir
. - ainda incerteza sobre se o concessionario que construa ou edifique um aproveitamento

hidroelétrico tem (ou n3o) direitos de natureza patrimonial relativamente as ditas
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construgdes ou edificagdes (elemento juridico). E, em face da invocada incerteza quanto
a verificagdo daquele elemento juridico da incidéncia do IMI, questiona se devem

prosseguir as inscri¢bes, avaliagOes e liquidagdes do IMI respeitante aqueles prédios.

Tendo a Administragdo Fiscal enunciado um conjunto de davidas e questionado quais as
consequéncias a extrair daquelas suas davidas, cumpre frisar que o nosso ordenamento
juridico tributario acolthe, em certa medida, o principio in dubio contra fiscum, mas a sua
aplicacdo dirije-se as dividas em matéria de facto, quando da prova produzida num
dado processo ou procedimento resultem fundadas duvidas sobre a existéncia do facto

tributario.

Assim, havendo dlvidas em matéria de facto no dominio tributario, a Administragao
Fiscal tem o dever de, em sede de procedimento tributdrio, ao abrigo do principio do
inquisitério, “realizar todas as diligéncias necessdrias a satisfacdo do interesse publico e
a descoberta da verdade material” (cfr. artigo 58.2 da LGT). Considerando que o 6nus da
prova dos factos constitutivos dos direitos da administragdo tributdria recai sobre quem
os invoque (cfr. artigo 74.2 da LGT), a Administragdo Fiscal ndo podera, em regra,
proceder contra o contribuinte com base em factos sobre os quais subsistam fundadas

dtvidas.

Veja-se, a este respeito, sobre a aplicagdo do principio in dubio contra fiscum em
processo tributdrio, mas cuja argumentagdo é aplicAvel mutatis mutandis em
procedimento tributdrio, o recente acérdao do STA, de 08-03-2023, no processo

01480/15.5BELRS, entre outros.

Porém, verifica-se que as questdes suscitadas sao, essencialmente, de qualificacao
juridica dos factos e de efeitos juridicos dos regimes de concessdo, pelo que ndo lhes é
aplicavel aquele afloramento do principio in dubio contra fiscum. Havendo duavidas
sobre os factos, a Administragdo Fiscal deve procurar esclarecé-las e, caso subsistam
davidas fundadaé, ndo deve prosseguir contra o contribuinte. Havendo duvidas sobre o

direito aplicavel, a Administragdo Fiscal deve adotar a posigao que melhor corresponda
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aos principios da hermenéutica juridica, tendo em consideragdo a letra e o espirito da

lei, a luz do seu préprio entendimento, da jurisprudéncia dos tribunais e da doutrina.

Enguanto em matéria de facto a Administragdo Fiscal podera ndo conhecer toda a
realidade e, por isso, na duvida em matéria de facto, em determinadas circunstancias,
entendeu proteger-se o contribuinte face a um potencial sacrificio através da liquidagao
e cobranga de impostos; em matéria de direito a Administra¢do Fiscal tem acesso a
todas as fontes imediatas de Direito, tendo o dever de as interpretar e aplicar da forma

mais correta.

Assim, em face das questOes suscitadas pela AT neste dominio, além do supra
mencionado parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica,
devemos ter presente a jurisprudéncia do STA, que acolhe um quadro conceptual
distinto do adotado no parecer n.2 142/2016 da AT, no processo 918/2016. Com efeito,
o ponto de partida da alteragdo do entendimento da AT foi considerar que, em geral,
“no contrato de concessdo o objeto de aquisi¢do ndo é, na verdade, qualquer direito de
propriedade sobre o bem imdvel integrante do dominio publico — a qual seria alids nula
por os bens de dominio publico estarem subtraidos ao comércio juridico — mas um direito
meramente obrigacional a utilizagdo privativa”. Ora, ainda que tal raciocinio estivesse
correto quanto aos terrenos relacionados com a concessao, o que estd aqui em causa
n3o sdo tais terrenos, mas as construgoes edificadas pelos concessionarios nos mesmos.
E, ai, 0o STA tem entendido de forma oposta (ainda que genericamente sobre concessdes
‘do dominio publico hidrico e ndo especificamente sobre barragens): “adquirindo o
concessiondrio ou subconcessiondrio o estatuto de proprietdrio das construgdes que
edificou no exercicio do direito de uso privativo do terreno do dominio publico”,
porquanto “independentemente de existéncia de algumas limitagbes ao direito de
propriedade, a verdade ¢é que a recorrente, enquanto se mantiver titular da concesséo,
é a verdadeira proprietdria das constru¢es” (acérddo do STA de 19/10/2011, no

processo 0351/11).
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E, por conseguinte, enquanto aquele parecer da AT conclui que, no ambito da
concessdo, estamos perante um “direito meramente obrigacional a utilizagéo privativa
(...), 0 que, nos termos do artigo 82, n% 1 e 2, do CIMI, ndo é suficiente para que os
concessiondrios sejam sujeitos passivos do IMI” quanto a construgdes edificadas por
concessiondrios em dominio publico, naquele aresto, o STA entendeu “inquestiondvel
que ele [o concessiondrio] é o sujeito passivo de IMI, nos termos do n.2 1 do art. 8.2 do
Codigo do IMI”, porque “enquanto se mantiver titular da concessdo, é a verdadeira

proprietdria das construgdes, constituindo-se, por isso sujeito passivo de IMI”.

A AT pronunciou-se anteriormente sobre aquele acérddo do STA entendendo que,
através do mesmo, “aquele tribunal considerou, de forma clara, que os edificios
integrantes de uma barragem constituem um prédio urbano susceptivel de ser tributado
em sede de IMI” (vide alegagdes da AT do processo n.2 00504/16.3BEPNF, que correu

termos no Tribunal Central Administrativo Norte).

Ora, desde entdo, o STA tem vindo a reiterar que ndo é devido IMI pelos terrenos que
integrem o dominio publico, mas que é — em regra — devido IMI sobre as construcdes
nele implantadas ao abrigo de contrato de concessdo, enquanto vigorar o respetivo

contrato. Vide, por isso, mais recentemente e no mesmo sentido:

a. Acérddo do STA de 14/01/2015, proferido no processo com o n.2
0280/12;
b. Acérddo do STA de 18/11/2020, proferido no processo com o n.2

38/09.2BEPRT;

10

c. Acérdio do STA de 07/04/2021, proferido no processo com o n.
02733/17.3BEPRT.

O STA deixa, portanto, suficientemente claro que as construcBes efetuadas por
‘concessionario, ao abrigo de contrato de concessdo e enquanto vigorar tal contrato de

concessdo, implantadas em dominio publico hidrico, sdo sujeitas a IMI.
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Restaria, por isso, considerar o argumento de segunda linha aduzido no parecer n.2
142/2016, no processo 918/2016, segundo o qual — no caso especifico das barragens de
utilidade publica — resultaria do préprio do Decreto-lei n? 477/80, de 15 de outubro,
complementado pela portaria n.2 671/2000, que ndo apenas o terreno mas as proprias
construgdes integram o dominio publico e, consequentemente, também as construgdes

das barragens de utilidade publica estariam especialmente excluidas de IMI.

Ora, quanto a esta matéria, conforme referido supra, o citado parecer do Conselho
Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica ndo ignora o artigo 4.2 do dito Decreto-
Lei n.2 477/80, mas enquadra-o de forma diversa (vide o ponto Ill, pagina 7 e seguintes,
do presente despacho). Ainda que assim n3o fosse, o artigo 4.2 do Decreto-lein.2 477/80
indica expressamente que aquela categorizacdo de bens do dominio publico é apenas
“para efeitos do presente diploma”, isto é, para efeitos do inventario do patriménio do
Estado, sem que decorra daquele diploma a alteragdo do estatuto dominial de quaisquer

bens.

Alids, o artigo 19.2 da portaria n.2 671/2000, que veio regulamentar o decreto-lei n.2
477/80, indica que “classificam-se como ‘outros imdveis’ os que abaixo se indicam,
pertencendo a um dos tipos de dominio, publico ou privado: (...) d) ‘Barragens de

”m

utilidade publica”™ . Quer isto dizer, portanto, que aquela portaria se refere as “barragens
de utilidade publica” indistintamente como pertencendo ao dominio publico ou privado.
Em face disso, parece verificar-se um lapso quando o Ultimo parecer da AT invoca que
“no mesmo sentido se pronunciaria o artigo 19.2, alinea b) da Portaria n.2 671/2000, de
17 de abril, que estabelece a classificagdo dos bens classificados como dominiais,

apontando no sentido da qualificagdio como bens de dominio publico das barragens

declaradas de utilidade publica”, sem que a portaria tal evidencie.

- Confirmando que o Decreto-lei n.2 477/80 ndo pretende alterar o estatuto juridico dos
bens elencados, o dito artigo 19.2 da portaria n.2 671/2000 ressalva expressamente que

“a classificac@o dos iméveis para efeitos de inventariagdo constitui uma referéncia para
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a entidade contabilistica e ndo prevalece sobre a classificagdo para efeitos fiscais ou de

ordenamento do territorio”.

V. O Dominio Publico nos contratos de concessio de aproveitamentos

hidroelétricos

Analisada uma amostra dos contratos de concessao referentes a aproveitamentos
hidroelétricos, a AT concluiu que, na generalidade dos mesmos, “a barragem bem como
outras infraestruturas implantadas sobre o dominio publico e que hajam sido
construidas pela concessiondria revertem para o Estado” (anexo 3 da informacdo n.2
2023000193, no processo 643020236434000647). Tal afigura-se em linha quer com o
teor do parecer niimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, quer com a supracitada jurisprudéncia do STA quanto
a natureza das construgdes em dominio publico hidrico e, consequentemente da sua

tributagao.

N3o obstante, em termos genéricos, na informagao n.2 2023000193 (no processo
643020236434000647), a AT alerta para a existéncia de contratos de concessdo que
_“mencionam os terrenos, bens e infraestruturas que estdo afetos a concessdo, com a

menc¢do de que integram o dominio publico do Estado”.

Antes de mais, cumpre salientar que — ao abrigo da Constituicdo da Republica
Portuguesa — integram o dominio publico os espacos classificados enquanto tal pelas
alineas a) a e) do n.2 1 do artigo 84.2 da Constituicdo, bem como outros espagos
classificados enquanto tal por Lei da Assembleia da Republica ou por Decreto-Lei
Autorizado (por forga a alinea f) don.2 1 do artigo 84.2, do n.2 2 do artigo 84.2 e da alinea
v) do n.2 1 do artigo 165.2, todos da Constitui¢do). Tal significa, por isso, que nenhum
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bem podera ser integrado no dominio publico, por forca de contrato celebrado pelo

Estado, sem que tal decorra da Constituicao ou da Lei.

Assim, dever-se-a atender as sucessivas normas legais nesse dominio (interpretando os
ditos contratos a luz das mesmas). Por um lado, a Lei das Aguas de 1919 veio prever
expressamente que “as concessdes de dguas publicas importam sempre a permiss@o de
utilizar os terrenos do dominio publico necessdrios a execugdo das obras e sua
conveniente exploragdo (...)" (cfr. art.2 40.2 do Decreto n.2 5787-lll, de 10 de maio de
1919, publicado na série I, do nimero 98 do Didrio da Republica). Por outro lado,
especificamente quanto as concessOes de utilidade publica para aproveitamento da
energia hidraulica, aquele mesmo diploma reconheceu o direito de propriedade

imobilidria dos concessiondrios, nos seguintes termos:

“Art.2 52.2 A concessdo, com todas as suas dependéncias e acessdrios, forma um
todo indivisivel, que ndo pode ser alienado ou obrigado, no todo ou em qualquer

das suas partes, sem autorizag@o do Governo.

$1.2 O conjunto dos direitos inerentes G concessdo, constitui propriedade
imobiliaria garantida e regulada pelas leis nacionais e submetida a jurisdi¢do e
competéncia dos tribunais portugueses. (...)" (cfr. Decreto n.2 5787-1ll, de 10 de

maio de 1919, publicado na série |, do nimero 98 do Didrio da Republica).

- Ora, conforme salienta o Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da
Republica que temos vindo a citar, com a subsequente Lei dos Aproveitamentos
Hidraulicos de 1926 (Decreto n2 12559, de 20 de outubro de 1926) e com o Decreto n2
14772 de 1927 manteve-se a aplicabilidade daquela norma (vide ponto 2 do parecer
nimero 126/2005, de 11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da Procuradoria-

Geral da Republica).

Subsequentemente, em 1960, o Decreto-lei 43335, de 19 de novembro (publicado no

Diario do Governo n.2 269/1960, Série |), veio prever em matéria de concessdes para
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producdo hidroelétrica que, aquando do termo da concessao, o Estado poderia “tomar ‘

posse de todas as instalagbes abrangidas pela concessdo” ou, em alternativa, “se ao

_Estado ndo convier tomar posse da concess@o, o concessiondrio poderd ser obrigado a

levantar a sua custa todas as obras e instalagdes estabelecidas em imoveis do dominio

publico ou privado” (cfr. art.2 54.2 do mencionado Decreto-lei). Isto confirma, portanto,

a autonomia das obras e instalagdes face ao terreno em que tenham sido erigidas (ainda

que sitas em terreno que integre o dominio publico).

E, desde entdo, a legislagdo tem vindo a prever que as construgdes ou edificagdes
revertem para o Estado no final da concess3o. Nos termos da atual Lei da Agua, “as
obras executadas e as fnstalagées construidas no estrito dmbito da concesséo de
utilizagdo de recursos hidricos revertem gratuitamente para o Estado” (cfr. alinea a) do
n.2 do artigo 69.2 da Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro). E, por fim, o atual Regime da
Utilizagdo dos Recursos Hidricos prevé expressamente que “tanto as construgdes
efectuadas como as instalagdes desmontdveis se mantém na propriedade do titular da
licenga ou da concessdo até expirar o respectivo prazo” (cfr. n.2 2 do artigo 3.2 do
Decreto-lei n.2 226-A/2007, de 31 de maio), mas que “as obras e os edificios construidos
em terrenos dominiais ndo podem ser alienados, directa ou indirectamente, nem
onerados ou hipotecados sem autoriza¢Go da autoridade competente para o
licenciamento da utilizagdo dos recursos hidricos” (cfr. n.2 7 do artigo 4.2 do Decreto-lei
n.2 226-A/2007, de 31 de maio). A contrario sensu, se podem ser onerados ou
hipotecados mediante autorizagdo, entdo dispdem de autonomia juridica face ao
terreno em que se encontram implantados e, mesmo que aquele terreno integre o

dominio publico, podem ser constituidos direitos reais sobre aquelas construgdes.

Ou seja: por um lado, ndo se identifica qual a norma juridica atributiva de estatuto

-~ dominial especificamente as construgdes ou edificagdes da responsabilidade do

concessiondrio; por outro lado, diversas normas juridicas tém reconhecido
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expressamente um direito de propriedade do concessiondrio relativamente a

construgdes ou edificagBes, ainda que resollivel e sujeito a diversas limitagGes.

Com efeito: quanto a contratos de concessao submetidos a regimes juridicos anteriores
3 Lei da Agua de 2005, é necessario atender a que historicamente a legislacio em vigor
neste dominio previa expressamente a “propriedade imobilidria” do concessionario
sobre bens da concessao; quanto a contratos de concessdo submetidos ao regime
juridico atualmente em vigor, o atual Regime da Utilizagdo dos Recursos Hidricos
expressamente prevé a “propriedade” do concessiondrio sobre as “construgdes

efectuadas” (mesmo que em dominio publico).

Note-se, alids, que estando em causa contratos de regularizacdao celebrados ao abrigo
do artigo 91.2 do atual Regime da Utilizagdo dos Recursos Hidricos, aguele remete para
o Decreto-Lei n.2 183/95, de 27 de Julho, o qual por sua vez contem normas especiais
sobre a titularidade dos centros electroprodutores — os quais integram os “terrenos
onde se encontram implantadas a barragem, a central, os descarregadores, o posto de
corte e seccionamento, a subestagdo e o edificio de comando” (cfr. alinea b) don.2 1 do
artigo 2.2 do Decreto-lei 198/2003, de 2 de setembro), mas ndo parecem integrar

necessariamente as préprias das construgdes.

Questdo diversa seria equacionar, uma vez finda a concessao originaria ao abrigo da
qual tivessem sido efetuadas construgdes em dominio publico, qual a evolugdo do

estatuto dominial das mesmas.

Constata-se, portanto, que o estatuto dominial das construcdes ou edificacdes nao
devera ser determinado por contrato, mas pela Constituicdo ou pela Lei (e, desde a
revisao constitucional de 1982, neste ultimo caso, apenas por Lei da Assembleia da
-Republica ou Decreto-Lei autorizado). Ainda assim, confrontando um espécimen dos

ditos contratos, verifica-se que existe no respetivo articulado uma dicotomia entre:
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a) “O volume de dgua, as parcelas de leitos e margens, atribuidas no dmbito do
presente contrato, que integram o dominio pdb/ico do Estado” (n.2 1 da clausula
7.2); e,

b) “As barragens, bem como todas as outras infra-estruturas integrantes do centro
electroprodutor, que se encontrem implantadas sobre o dominio publico do
Estado e que hajam sido construidas pela Concessiondria revertem para o Estado

no termo da presente concessdo (...)” (n.2 2 da clausula 7.2).

Isto é, enquanto a 4gua, os leitos e as margens, bem como as areas de implantagao das
infraestruturas sao qualificados naquele articulado como integrando o dominio publico,
as proéprias das barragens (e demais infraestruturas) nao sdo qualificadas enquanto tal.
Admite-se, -até mesmo, naquele contrato, que em algumas circunstancias que os ditos
terrenos possam integrar o dominio privado do Estado ou ser propriedade da

concessiondria (n.2 3 da clausula 7.2).
No mesmo sentido, a Clausula 4.2 — que define o objeto da concessao — distingue entre:

a) As “dguas superficiais do dominio publico” (alinea a) do n.2 1 da Clausula 4.2);

b) Os “terrenos do dominio publico hidrico identificados nos Anexos | e IV” (cfr.
alinea b) do n.2 1 da cldusula 4.2);

c) As “infra-estruturas hidrdulicas (...) [e a] central hidroeléctrica identificada na
cldusula 5.2, numero 1, e descrita no Anexo I” (cfr. alinea b) do n.2 1 da cldusula

4.2).

- Ou seja, destas alineas resulta que: por um lado, apenas sao qualificados como dominio
publico as dguas superficiais e os terrenos do dominio publico hidrico, ndo sendo as
infraestruturas hidraulicas e a central hidroelétrica qualificados como dominio publico;
por outro lado, a relevincia contratual do anexo IV parece ser identificar os ditos

terrenos do dominio publico hidrico.

27/33

Gabinete do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 71 29 EMAIL seaf@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt



:" PORTUGUESA

GABINETE DO SECRETARIO
DE ESTADO DOS ASSUNTOS FISCAIS

Eg. REPUBLICA

Aquele “Anexo IV” merece uma referéncia especifica porquanto quando a AT alerta para
a existéncia de contratos de concessdao que “mencionam os terrenos, bens e
infraestruturas que estdo afetos a concess@o, com a mengdo de que integram o dominio
publico do Estado” parece porventura estar precisamente a referir-se a enumeragao

constante daquele anexo.

N3o obstante, conjugando aquele anexo IV com as clausulas 4.2 e 7.2 do articulado, bem
como reconhecendo-se a autonomia das construgdes ou edificacdes eretas pelos
concessiondrios face ao terreno em que se encontrem implantadas e admitindo a
inexisténcia de norma legal que qualifique aquelas construgdes ou edificagbes como
integrando o dominio publico para estes efeitos, deve ser equacionado se aquelas
referéncias contratuais ndo se destinam a caracterizar o estatuto dominial dos terrenos
em que estdo implantadas e ndao das proprias infraestruturas. Ainda que assim nao
fosse, nenhum bem podera ser integrado no dominio publico, por for¢a de contrato

celebrado pelo Estado, sem que tal decorra da Constituigdo ou da Lei.

Reitera-se, aindaassim, que a considera¢do de cada um dos casos concretos e das suas
eventuais especificidades devera ser efetuada no dmbito dos procedimentos tributarios
legalmente previstos, pelos 6rgdos e entidades competentes, tendo em vista a andlise

do seu enquadramento factual e da respetiva qualificagdo juridica.

VIl. Quanto a operacionalizacdo: os mecanismos ao dispor da Administracio no

cumprimento do poder-dever de liguidar e cobrar impostos

Em sede de IMI, a inscricdo matricial e atualizacdo matriciais ocorrem “com base em
declaragdo apresentada pelo sujeito passivo, no prazo de 60 dias”, contados, entre
outros, da conclusdo de “obras de edificacdo, de melhoramento ou outras alteragdes

que possam determinar variagdo do valor patrimonial tributdrio do prédio” ou “ter-se
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conhecimento da ndo inscri¢do de um prédio na matriz” (cfr. artigo 13.2, n.2 1 do Cédigo

do IMI).

N3o obstante, o chefe do servico de finangas tem competéncia para, oficiosamente,
proceder “a inscrigdo de um prédio na matriz, bem como as necessdrias actualizagdes,
quando ndo se mostre cumprido” aquele dever de declaracdo no prazo de 60 dias (cfr.
artigo 13.2, n.2 3, do Cédigo do IMI), bem como a corregdo das matrizes por
desatualizacdo do VPT ou erro nas mesmas (cfr. artigo 130.2 do Cédigo do IMI).
Podendo, ainda, tal corregdo resultar de iniciativa do sujeito passivo, da camara

municipal ou da junta de freguesia respetivas.

Tendo em vista o cumprimento do dever de liquidar e cobrar impostos, a Administragdo
Fiscal dispde de um conjunto de poderes de autoridade, quer no ambito da gestdo
tributdria, quer no ambito da inspecdo tributdria (sem prejuizo das fung¢des que

desempenha também em sede de investigagdo criminal).

Com efeito, a Lei Geral Tributaria prevé expressamente que “a colaboragcdo dos
contribuintes com a administracdo tributdria compreende o cumprimento das
obrigagbes acessorias previstas na lei e a prestagdo dos esclarecimentos que esta lhes
solicitar sobre a sua situagdo tributdria, bem como sobre as relagbes econdmicas que

mantenham com terceiros” (cfr. artigo 59.2, n.2 4 da LGT).

E, adicionalmente, o Codigo de Procedimento e de Processo Tributario prevé
expressamente que “o contribuinte cooperard de boa-fé na instrugdo do procedimento,
esclarecendo de modo completo e verdadeiro os factos de que tenha conhecimento e
oferecendo os meios de prova a que tenha acesso” (cfr. art.2 48.2, n.2 2 do CPPT) e que
“estdo sujeitos a um dever geral de cooperagdo no procedimento 0s servicos,
estabelecimentos e organismos, ainda que personalizados, do Estado, das Regides
Auténomas e das autarquias locais, as associagbes publicas, as empresas publicas ou de
capital exclusivamente publico, as instituigGes particulares de solidariedade social e as

pessoas colectivas de utilidade publica” (cfr. art.2 49.2 do CPPT).
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Em face do dever da Administragdo Fiscal de atuar neste dominio, tal significa que: por
um lado, além de promover o cumprimento voluntario das obrigacdes pelo sujeito
passivo, a Administracdo Fiscal tem competéncia para promover oficiosamente a
inscricdo e/ou atualizagdo matriciais; por outro lado, caso ndo sejam suficientes os
elementos transmitidos pela Agéncia Portuguesa do Ambiente, a Administragdo Fiscal
pode determinar a prestagdo de informagdes pelo préprio sujeito passivo e requerer a
colabdragéo de outras entidades publicas, entre as quais os proprios municipios (com a

particularidade de serem os titulares da receita em causa em sede de IMI).

VIIl. Conclusdes

Em sintese, quanto as questdes suscitadas na informagao n.2 2023000193, no processo
643020236434000647, remetido pela AT ao Gabinete do Secretdrio de Estado dos

Assuntos Fiscais:

1. Determino que sejam levadas ao conhecimento da AT as seguintes conclusGes:

a) Quanto a guestdes sobre a oportunidade da inscricdo, avaliacdo e liquidagio:

- A Administragdo Fiscal esta sujeita, por forga do principio da legalidade, a um
poder dever que lhe exige que obtenha, pelos meios legalmente previstos, a
noticia da ocorréncia dos factos tributarios, mesmo quando o sujeito passivo
ou terceiros ndo cumpram os deveres acessorios declarativos a que estdo

vinculados, mesmo que haja previsibilidade de existéncia de contencioso em-
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torno do tema, assegurando a respetiva liquidagdo e cobranca, nos termos da

Constituigao e da Lei e em linha com a jurisprudéncia estabelecida;

b) Quanto a questdes sobre a operacionalizacio da inscricio, avaliacio e

liguidacdo:

i)

O Governo, através do Secretdrio de Estado dos Assuntos Fiscais, emitiu
um despacho determinando que a Administragdo Fiscal seguisse o
entendimento que consta de um parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria, tratando-se de uma orientagdo genérica, que deve ser
operacionalizada pela Administracdo Fiécal;

Por um lado, a inscrigdo e atualizagdo matricial oficiosas constituem
competéncias proprias dos chefes dos servigos de finangas e, por outro
lado, a liquidagdo de IMI e a inspegdo tributdria constituem
competéncias préprias dos servigos centrais e regionais da AT, pelo que

devem os respetivos servicos da Administragdo Fiscal assegurar a

"inscrigao, avaliagao e liquidagao em sede de IMI nos termos legais;

iii) A analise técnico-fiscal casuistica da situagdo juridico-tributaria de cada

sujeito passivo e da aplicagdo daquele entendimento genérico a cada
concessao especifica constitui, assim, uma responsabilidade da

Administragao Fiscal;

c) Quanto a questdes sobre o dmbito e extensido do despacho n.2 46/2023.XXill,

de 3 de fevereiro de 2023:

i)

Reitera-se o teor do despacho n.2 46/2023.XXIlll, de 3 de fevereiro de
2023, pelo qual foi determinado que a “avalia¢do, a inscrigdo e a

atualizagdo  matriciais das  construgbes  respeitantes  aos

aproveitamentos hidroelétricos, nos termos e para os efeitos do Cédigo

do IMI, seja efetuada com base na natureza juridico-patrimonial
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resultante do entendimento que consta do parecer numero 126/2005,
de 11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral
da Republica, o qual constitui interpretagdo oficial perante os servi¢os
(ao abrigo do artigo 50.2 do Estatuto do Ministério Publico, aprovado
Lei n.2 68/2019, de 27 de agosto, que mantém o regime constante do
artigo 43.2 da anterior versdo do Estatuto do Ministério Publico,
aprovada pela Lei n.2 47/86, de 15 de Outubro)”;

O dito despacho n.2 46/2023.XXIIl, de 3 de fevereiro de 2023, n3o cria
qualquer entendimento inovatério em matéria tributdria,
determinando outrossim que a AT atenda a natureza juridico-
patrimonial resultante do entendimento que consta do parecer niimero
126/2005, de 11 de maio de 2006, do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica ou, complementarmente, que - caso
subsistam duvidas dos servigos - quer quanto ao alcance e extensdo do
entendimento perfilhado naquele parecer, quer quanto a sua
articulagdo com diplomas subsequentes, as mesmas sejam informadas
superiormente, tendo em vista eventual pedido de clarificagdo ao

Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Replblica;

iii) Asujeicdao a IMI de quaisquer construgdes ou edificagbes, ainda que em

dominio publico, sejam aproveitamentos hidroelétricos ou tenham
outra natureza, depende do preenchimento do conceito de prédio
previsto no artigo 2.2 do Cédigo do IMI (designadamente, através da
verificacdo dos respetivos elementos fisico, juridico e econdmico), a luz
do principio da legalidade tributdria, devendo — ser especialmente

atendidas a jurisprudéncia dos tribunais superiores (cfr. artigo 68.2-A,
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n.2 4 da LGT) e os pareceres homologados do Conselho Consultivo da

PGR (cfr. artigo 50.2 do Estatuto do Ministério Publico).

2. Determino a AT a apresentagdo de um relatério de implementac3o do despacho n.2

46/2023.XXIll, de 3 de fevereiro de 2023, até ao final do corrente trimestre.

16 de agosto de 2023

O Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais

7

Nuno Santos Félix
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