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Recomecga...

Se puderes

Sem anguistia

E sem pressa.

E os passos que deres,
Nesse caminho duro
Do futuro

Da-os em liberdade.
Enquanto ndo alcances
Ndo descanses.

De nenhum fruto queiras so metade.

Miguel Torga, Sisifo, 1977.
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Resumo

O objeto de estudo da presente investigacdo consiste nas notas estruturantes do
procedimento de inspecao tributaria e nos problemas jurisprudenciais que a sua aplicacdo
coloca, ou seja, em sentido lato, pretende-se estudar se hé espago para a consensualidade
administrativa no dominio do procedimento de inspecao tributaria e da sua aplicagdo ao

Direito Tributario através das atas de regularizagao.

Porém, para tal se aferir ¢ necessario primeiro compreender o fendmeno da inspe¢ao
enquanto poder concretizador do poder inspetivo. S6 através deste prévio enquadramento
sera entdo possivel alargar o nosso espectro a outras ordens juridicas e formular juizos

sobre novas realidades’.

Como iremos observar, o procedimento de Inspegédo Tributaria concretiza toda a atividade
tributaria. E definido no artigo 54.°, n.° 1 da Lei Geral Tributaria («LGT») e consubstancia
a pratica de atos e diligéncias, tendo em vista a declara¢do de direitos tributarios, dos
contribuintes ou da Administragdo tributéria. E certo que a recente introdugao na ordem
juridica portuguesa da reunido de regularizacdo, de natureza facultativa, parece fazer a
emergir a consensualidade administrativa para o Direito Tributario, pois a vontade do

contribuinte produz os efeitos juridicos que se encontram previstos na lei.

Assim, com base no regime atualmente em vigor o objetivo ¢ verificar se gradualmente
se assiste a uma alteracdo do modelo que o legislador portugués consagrou para a
inspecdo tributdria, v.g. se as atas de regularizacdo constituem uma primeira etapa na

introducdo das técnicas convencionais de extingdo do procedimento.

Palavras-chave: Procedimento de Inspegdo Tributaria, consensualidade administrativa,

atas de regularizacao.

! Martins, J. A. & Alves, J.C. (2015). Procedimento e processo tributdrio (149-183). Coimbra: Edi¢des
Almedina.
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Abstract

The object of study of this research consists of the structural notes of the tax inspection
procedure and the jurisprudential problems that arise from its application. Thus, it is
intended to study whether there is room for administrative consensus in the field of the

tax inspection procedure and its application to Tax Law through regularization minutes.

However, to assess this, it is necessary to first understand the phenomenon of the
inspection as a power which materialises the inspection power. Only through this
preliminary framework will it then be possible to broaden our spectrum to other legal

systems and formulate judgments on new realities?.

As we will observe, the Tax Inspection procedure concretises all tax activity. It is defined
in article (54) 1 of the General Tax Law («LGT») and embodies the practice of acts and
diligences, aiming at the declaration of tax rights, of the taxpayers or the Tax
Administration. It is certain that the recent introduction in the Portuguese legal system
of the regularisation meeting, which is optional in nature, seems to bring administrative
consensually to Tax Law, since the taxpayer's will produces the legal effects provided for

by law.

Therefore, based on the regime currently in force, the aim is to verify whether there is a
gradual change in the model that the Portuguese legislator has established for tax
inspections, e.g., whether the regularisation minutes constitute a first stage in the

introduction of conventional techniques for terminating the procedure.

Key words: Tax Inspection, administrative consensually, minutes of regularisation.

2 Martins, J. A. & Alves, J.C. (2015). Procedimento e processo tributdrio (149-183). Coimbra: Edigdes
Almedina.
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Introduciao

A unilateralidade de caminho e de resultado na atuacdo administrativa tem vindo a ser
substituida pela bilateralidade, através da introducdo das técnicas consensuais de extingdo

do procedimento administrativo e tributario.

Historicamente, a atuagdo da Administragdo pautava-se pela atuacio unilateral e, por isso,
seria inconcebivel pensar na possibilidade de concertagdo de vontades, na medida em que o
corpo da sua atuacdo cifrava-se na aplicacdo — estrita — da lei. A definicdo, pelo legislador,
de modo exaustivo, do modo de atuagdo da Administragao constituia a principal garantia dos

administrados.

Sucede, no entanto, que a globalizacdo e consequente complexidade econdmica alterou esse
estado das coisas, v.g., a aplicacdo das normas administrativas (e tributarias) comegaram a
ser aplicadas nesse quadro de incerteza. Circunstancia que, na nossa opinido, tem aptidao

para promover a litigancia.

O modelo de gestdo tributaria continental, a partir de entdo, tem vindo a ser reconfigurado,
pense-se, por exemplo, na utilizagdo massiva das autoliquidagdes no sistema fiscal portugués
— Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC) e Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA). Ou, dito de outro modo, o modelo anglo-saxénico de gestdo tributaria

tem, paulatinamente, vindo a ser introduzido no nosso sistema fiscal.

E neste contexto que surge a consensualidade administrativa — o administrado (e
contribuinte) deve participar ativamente na defini¢do do interesse publico, ndo s6 de modo

defensivo, como (de modo) constitutivo.

Sdo multiplas as questdes que parecem obstar a consensualidade administrativa, e.g.,
admissibilidade constitucional e infraconstitucional e a defini¢do do regime juridico dos
institutos que a corporizam. Referimo-nos aos principios da legalidade, indisponibilidade
dos créditos tributarios, da tutela jurisdicional efetiva e o da igualdade (Domingos, 2018,

149-156).

Ora, bem sabemos que o crédito tributario ¢ indisponivel e se assim o é, sera possivel
substituir a vontade vertida na lei pela que resulta do acordo entre o contribuinte e a
Administracdo? Entenda-se que verificado o facto tributario a relagdo juridica tributaria
constitui-se pelo que, ndo pode a Administragdo renunciar ou deixar de exigir o crédito

tributario que dai resulta.



De acordo com o principio da legalidade, a priori, o acordo entre a Administracdo e os
contribuintes ndo ¢ admissivel na medida em que a determinagdo do crédito tributario esta
vinculada 4 letra e ao espirito da lei, embora o seu campo de aplicac@o se encontre na criagao

da lei.

Pois bem, a questdo que se levanta exige alguma reflexdo na medida em que se a vontade
das partes da relagéo tributaria se encontra vinculada a letra e ao espirito da lei, estaremos a
desvirtuar o principio da legalidade através de um instrumento de consensualidade
administrativa como sdo as atas de regularizacdo? Implicara uma rentincia as prescricoes

legislativas?

E este o primeiro problema que temos de enfrentar. Para tanto julgamos ser necessario
perceber as vantagens da consensualidade administrativa para prevenir e dirimir possiveis
litigios que opdem o contribuinte e a Administracdo tributaria. Por outro lado, o
procedimento inspetivo assume nestes novos modelos de atuagdo administrativa um papel
essencial na medida em que é no procedimento que se concretiza toda a atividade tributaria

e, assim, com aptiddo para a litigancia.

Para além do mais, o procedimento inspetivo ¢ uma sucessao de atos e diligéncias tendo em
vista a declaracdo de uma vontade, a vontade da Administragdo. Foi neste contexto que o
legislador, por intermédio da Lei 7/2021, de 26 de fevereiro, consagrou um instituto que
corporiza o consenso entre a Administracdo Tributaria e o contribuinte — a reunido de

regularizagdo.

E, em consequéncia legitimo, nomeadamente, perguntar: i) constitui um mecanismo de
extingdo convencional do procedimento?; ii) qual o ambito objetivo e subjetivo?; e iii) quais

sdo as suas vantagens?
Assim, estruturaremos o nosso estudo em trés capitulos.

No primeiro capitulo, analisaremos o recorte normativo que justificara a admissibilidade da
consensualidade administrativa em Portugal, discutiremos se a possibilidade de introduzir
mecanismos extrajudiciais de resolugdo de litigios (para além daqueles que permitem a

prevengao) por forma, a aproximar a relacdo entre a Administragdo e os contribuintes.

Se ¢ verdade que a partir de julho de 2011, os contribuintes viram o catalogo das garantias
processuais ser ampliado, fruto da entrada em funcionamento do regime da arbitragem
tributaria, introduzido no ordenamento juridico tributdrio através do Decreto-Lei n.°

10/2011, de 20 de janeiro (Martins, 2017, p.576), ha, no entanto, ainda um longo caminho a

2



percorrer para o acesso ao Direito e a Justica, concretizando, assim, o principio da tutela

jurisdicional efetiva.

Nestes termos, pretendemos refletir se consensualidade administrativa ¢ fundamental para a
mudanga de paradigma na atuacdo da Administragéo fiscal, isto €, para a aproximagdo dos

sujeitos da relagdo tributaria.

Destacaremos, neste ambito, o mecanismo criado pela Lei n.° 7/2021 de 26 de fevereiro - o
instituto que permite a regularizacdo da situagdo tributdria, mais concretamente, a sua

compatibilidade com o quadro constitucional aplicavel.

No segundo capitulo, desenvolveremos o procedimento inspetivo, percebemos se ha espago
para aditar novos institutos que corporizam a consensualidade administrativa, com vista a

prevengao e resolugao litigios.

Entenda-se que a inspe¢do tributaria ¢, como o proprio nome indica, responsavel por
investigar o cumprimento de quaisquer obrigagdes tributarias através da concretizagdo de
exames e procedimentos, com o objetivo de averiguar se existem irregularidades fiscais nas
declaracdes apresentadas pelos contribuintes, combatendo desta forma a fraude e evasdo
fiscais. Repare-se que, a inspecdo tributaria tem uma natureza preventiva e persuasiva, no

sentido de prevenir desconformidades.

Destaca-se a natureza inovadora do instituto da regularizag¢do da situacdo tributaria: o sujeito
passivo com base no artigo 58.° do Regime Complementar do Procedimento de Inspecdo
Tributaria e Aduaneira «kRCPITA» tem direito a regularizagdo da situagdo tributaria, isto &,
iniciou-se a agdo inspetiva, o inspetor (a pedido do sujeito passivo) dialoga com o
interlocutor ou representante legal da empresa e pode o contribuinte, ndo ter conhecimento
de que tenha cometido infragdes, irregularidades ou inexatiddoes que, inclusive, podem
resultar tdo sO6 e apenas numa divergéncia de enquadramento juridico ou tributario (por
exemplo, o contribuinte fez uma interpretacdo distinta da Autoridade Tributaria («AT») e

basta que tal se verifique para dar origem a inexatidoes ou irregularidades).

No terceiro capitulo estudaremos as linhas estruturantes da referida solugdo normativa —

mecanismo de regularizacdo da situacao tributaria, contetido e vantagens.



CAPITULO I — A consensualidade administrativa

1. Da globalizagao a consensualidade administrativa

A economia mundial reflete a globalizacdo e desenvolvimento tecnoldgico, neste sentido,
com o acelerar da dinamica global, a (dindmica) fiscal viu o seu processo padrdo perder

eficiéncia’.

A sociedade e os sistemas fiscais estdo em constante mudanca, o processo de globalizacao
acelerou o ritmo e introduziu complexidade na sociedade ¢ nos fendmenos tributarios (Lopes

A., 2011, p. 3).

Paralelamente, a crise sem precedentes causada pela COVID-19 perturbou profundamente
as economias da Unido Europeia («UE») e de outros paises. A UE e as suas instituigdes,
Estados-Membros, empresas e cidaddos enfrentaram (e enfrentam) esta imensa crise num
momento fundamentalmente transformador, definido por desafios climaticos e ambientais,

uma revolugao digital, crescente desigualdade e mudangas geopoliticas (OCDE, 2020, p. 1).

Neste sentido, a fraude e a evasdo fiscais®, tém sido as areas em que mais os paises tém
apostado no sentido de combaterem a elisdo que se faz sentir no seio das suas bases
tributarias, sendo, contudo, a economia do século XXI, uma economia intangivel, a fraude e

a evasdo fiscais continuam a ser uma ameaga erosiva no seio das suas jurisdigoes.

Sdo assim, necessarias mais a¢des ao nivel da UE para reforgar o ritmo de uma economia
em constante evolugdo, todavia a digitalizacdo da economia e das autoridades nacionais
também deve ser entendida como uma oportunidade, pois permite o acesso a informacao. A
utilizacdo de solucdes digitais facilita as tarefas das administracdes fiscais e sera
fundamental para reduzir os custos de conformidade, tanto para as administracdes fiscais

como para as empresas (OCDE, 2020, p.6).

A globalizagdo da economia repercute-se na sua intangibilidade e em incerteza no ambito

do Direito Tributario, pois hd um uso e abuso de conceitos juridicos indeterminados -

3 No dominio do comércio eletronico, em que as autoridades aduaneiras e fiscais terdio 4 sua disposi¢io enormes
volumes de dados e sistemas de informacao.

A digitalizagdo também ¢ um fator essencial para reduzir o esforgo de prestacao de informagdes que pesa sobre
as empresas (OCDE, 2020, p.6).

4 Vejamos, no caso do IVA, embora existam praticas de elisdo fiscal demonstradas em muitos estudos é dificil
medir a perda de receita devido a complexidade do fenomeno e a limitagdo de dados (OCDE, 2020, p.5).



assistimos a uma crescente complexidade, circunstincia que provoca a elasticidade das

normas tributarias.

Lutar contra tal estado de coisas, exige que tenhamos institutos juridicos que permitam a
definicdo concertada do interesse publico, os progressos que tém sido feitos ndo sdo

suficientes no dominio do contencioso tributario.

A complexidade economica (e juridica) ¢ fonte de litigancia, veja-se o movimento processual

dos processos de indole tributaria, junto dos tribunais administrativos e fiscais («TAF»):

FIGURA 1: MOVIMENTO PROCESSUAL (2020)
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Fonte: Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Relatorio de 2020

Segundo o Relatério anual de 2020 do Conselho Superior dos TAF, no contencioso
tributario, a taxa de resolugdo processual no ano de 2020, foi de 142,88%, o que corresponde
a um aumento significativo comparativamente a 2019, em que o valor correspondeu a
103,4%. O aumento da taxa de resolucdo processual estara relacionado com a diminuicdo do
nimero de processos entrados (10.350, sendo que em 2019 este valor correspondeu a
17.745)°.

FIGURA 2: MOVIMENTO PROCESSUAL DO CONTENCIOSO TRIBUTARIO (2016-2020)
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Fonte: Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Relatorio de 2020
Ora, no contencioso tributario, os dados estatisticos relativos ao periodo de 2016-2020

revelam uma diminui¢do do nlimero de processos que deram entrada nos tribunais, assim

como do numero de processos findos, comparativamente com os tltimos anos, com excecdo

3 Vide, Relatorio anual de 2020 do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais disponivel para
consulta em: http://www.cstaf.pt/documentos/Relatorio%20CSTAF%202020.pdf .




do ano de 2019, em que se verificou uma subida face ao ano anterior, a par de uma tendéncia

constante de diminui¢do dos processos pendentes®.

y e

Com base no referido estado de coisas ¢ importante refletir sobre a possibilidade de

introducdo da consensualidade administrativa em Portugal. Vejamos.

1.1. A consensualidade administrativa

Como refere Domingos (2021), a introdugdo da cultura de consenso entre a Administragdo
e os destinatarios da sua atuacdo ¢ recente nos paises de corte continental, pois,
tradicionalmente, a atividade pautava-se pela unilateralidade e pelo privilégio da execugdo
prévia (poder de execugdo coativa dos atos). Pelo contrario, nos paises de matriz anglo-
saxdnica, o Estado, historicamente, submeteu-se a normatividade aplicavel as relagdes entre
particulares. A sujei¢do dos oOrgdos e agentes da Administragdo ao Direito Comum

justificaria a auséncia de privilégios ou prerrogativas de autoridade publica.

De igual forma, (Domingos, 2021), elucida-nos que a concertacdo entre os sujeitos da
relagdo juridico-administrativa (e tributaria) ndo tinha, assim, sustentaculo dogmatico no
modelo continental — a unilateralidade ndo se limitava ao resultado, como também ao meio
para o alcangar, v.g., o procedimento. No entanto, o paradigma altera-se com o advento do
Estado social e, particularmente, com o direito de participagdo dos cidaddos nas decisdes

que lhes dizem respeito. Vejamos.

A Administragcdo, no modelo liberal de Estado, ndo tinha encomendada a prossecugdo
positiva de quaisquer objetivos que se repercutissem no conforto social, o interesse publico
seria objeto de composicdo, sem necessidade de qualquer intervengdo positiva por parte dos
cidadios, a esfera de atuacdo do Estado nunca se encontraria com a da sociedade, a tinica

nota que caraterizava a relagdo era o antagonismo (Domingos, 2021).

Com o advento do Estado social o paradigma inverte-se, hd& uma aproximacdo da
Administracdo a sociedade, pois deixa de ter um papel passivo, de mero garante da ordem
na sociedade, para assumir definitivamente uma postura de promog¢dao do bem-estar da
comunidade, de tutela dos varios interesses nela presentes, atuando sobre esses novos
dominios. Inscrevem-se nas fun¢des do Estado, a modelacao e a estruturacdo da sociedade

(Domingos, 2021).

% Vide, Relatorio anual de 2020 do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais disponivel para
consulta em: http://www.cstaf.pt/documentos/Relatorio%20CSTAF%202020.pdf .




Um dos instrumentos para tornar efetiva essa colaboragdo ¢ através da participacdo dos
cidadios nas decisdes que lhes digam respeito. O procedimento administrativo (e tributario)
¢ uma das modalidades que permite dar concretizacdo pratica ao principio constitucional da
participacdo dos cidaddos na atividade administrativa, dominio para a confrontacao de todos
os interesses envolvidos na aludida atividade. Ou, dito de outro modo, essa intervencgao
funciona como um mecanismo para que o decisor adquira informacgao acerca de todos os
interesses envolvidos, habilitando-o & composi¢do 6tima do interesse publico (Domingos,

2021).

No atual Direito Tributario, (Domingos, 2021), também a norma ndo contém todos os
parametros de decisdo, ou seja, a complexidade econdmica e social dificulta ou impede o
acesso a todos os elementos necessarios a concretizacdo da dimensdo quantitativa da
obrigacdo tributaria. Neste sentido, a participacdo dos cidaddos no exercicio do poder
administrativo ganhou dignidade constitucional com o artigo 267.°, n.° 5 da CRP’— a decisdo

administrativa ¢ legitimada com essa intervenc¢do no procedimento.

Segundo Domingos (2021), no Direito Tributario do século XXI, ha duas notas
incontornaveis: (i) incerteza quanto aos elementos necessarios a concretizacdo da dimensao
quantitativa do facto gerador — incerteza factica; e (ii) incerteza na interpretacdo das normas

substantivas — incerteza juridica.

A consensualidade administrativa concretiza-se na circunstancia dos atos tributarios
deixarem de ser praticados unilateralmente (quanto ao caminho e resultado) pela

Administracdo, podendo o contribuinte participar na construcdo do interesse publico.

E neste contexto de concertagio de vontades, que devemos dar nota que no conceito de
«meios alternativos de resolugdo de litigios» cabem aqueles métodos que constituem uma
alternativa a heterocomposicao judicial, como ¢ o caso da arbitragem, como também os
acordos procedimentais no ambito da aplicagdo das normas tributarias substantivas. As
técnicas convencionais de natureza procedimental ao envolverem uma aplica¢do concertada
do Direito constituem, se ndo um meio de resolugdo (e prevengdo) de disputas entre a
Administracdo e o contribuinte, pelo menos, permitem a aproximagao das partes da relagédo

tributaria (Domingos, 2021).

7O processamento da atividade administrativa serd objeto de lei especial, que assegurard a racionalizagdo dos
meios a utilizar pelos servigos e a participag@o dos cidadaos na formagao das decisoes ou deliberagdes que lhes
disserem respeito.



Impde-se, antes de mais, refletir sobre o recorte dos diferentes institutos que corporizam o
consenso entre os sujeitos de uma relacdo juridica ou, pelo contrario, sio meios para o
alcangar, e.g., transagdo, conciliacdo e a mediacdo, embora, subsequentemente, seja
necessario perceber se ha obstaculo normativo a previsdo de um mecanismo conciliatorio

entre a Administragdo tributaria e os contribuintes.

1.2. A transacio, a conciliacio e a mediacio enquanto instrumentos de

consensualidade administrativa

A adog@o dos meios referidos tem sido incentivada, seja a nivel europeu e comunitario, seja
no plano nacional, destacando as suas principais caracteristicas: celeridade, simplificagao,

economia € mesmo credibilidade.

Como tal, ¢ importante proceder a delimitacao concetual de cada um dos referidos institutos
e da arbitragem (enquanto método heterocompositivo de resolugdo de litigios),
demonstrando a sua natureza autocompositiva, a composi¢do dos conflitos € ndo

jurisdicional e resolve-se através de acordos®.

A arbitragem é, assim, um meio heterocompositivo de resolugdo de controvérsias que
permite a resolucdo de um conflito — por um terceiro imparcial — e com valor equivalente a

uma decisdo judicial de primeira instancia.

Podemos ainda distinguir a arbitragem entre arbitragem voluntaria e arbitragem necessaria.
Assim, na primeira modalidade, o recurso a arbitragem depende da vontade das partes em
confiar a decisdo de arbitros a solucdo para um litigio que exista ou que possa existir, ou

seja, as partes podem escolher entre recorrer aos tribunais comuns ou aos tribunais arbitrais.

No caso da arbitragem necessaria, esta ¢ imposta por lei, ficando as partes impedidas de
recorrer para os tribunais comuns, pelo que as partes devem submeter, imperativamente, o
litigio a jurisdigdo arbitral’.

Esta imposicao pode ser imposta a ambas as partes ou, pode ser acionada por apenas uma

das partes, mas sem ser necessario o consentimento da parte contraria, que fica colocada

8 De acordo com o artigo 1248.° do Codigo Civil («CC») a transaciio ¢ definida como o contrato pelo qual as
partes previnem ou terminam um litigio mediante reciprocas concessdes. Podendo as concessdes envolver a
constitui¢do, modificagdo ou extingdo de direitos diversos do direito controvertido.

% Cfr. por exemplo, no CPC no livro VI trata do regime do tribunal arbitral necessario, disponivel para consulta
em Diario da Republica.



numa situacdo de sujeicdo. Como por exemplo, ¢ o caso dos conflitos de consumo de

reduzido valor economico (até 5.000 €)',

E ainda importante conhecer as principais vantagens da arbitragem voluntaria, enquanto
meio alternativo de resolugdo de conflitos tais como, a celeridade (desobstrugdo dos tribunais
comuns), a especializacdo (os arbitros tém conhecimentos técnicos e especificos nas
matérias controvertidas), e o facto de ser um meio, tendencialmente, economicamente

acessivel.

Recorde-se que, no dominio do Direito Tributario, a partir de julho de 2011, os contribuintes
viram o catalogo das garantias processuais ser ampliado, fruto da entrada em funcionamento
do regime da arbitragem tributaria introduzido no ordenamento juridico tributério através do

Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de janeiro (Martins, 2017, p.576).

A arbitragem tributaria constitui uma forma de resolugdo de um litigio através de um
terceiro neutro e imparcial — o arbitro — escolhido pelas partes ou designado pelo Centro de
Arbitragem Administrativa («CAAD») e cuja decisdo tem o mesmo valor que as sentencas
judiciais (Martins, 2017, p.576) — ou dito de outro modo, trata-se, repete-se, de um método

heterocompositivo.

Ao contrario do que seria de supor, a arbitragem como meio de resolucdo de conflitos nao ¢
uma ideia recente no Direito Tributario, todavia, foi institucionalizada muito mais por razdes
de ordem pratica do que através da criagdo de uma dogmatica e principios tedricos internos

(Catarino,2018, p.219).

Catarino (2018, p.221), esclarece-nos ainda que os principios do consentimento prévio no
langamento do imposto, do primado da lei ou da legalidade, da reserva da lei, da igualdade,
da moderagdo dos impostos e da capacidade contributiva, entre outros, ndo constituem hoje

uma efetiva garantia contra os excessos do Estado e os elevados niveis de carga fiscal.

René David apud Catarino (2018, p.226), define a arbitragem como o meio para a resolucao
de conflitos, muitas vezes ndo autdbnomo, mas instrumental de um outro procedimento,
através de um ou mais arbitros cujos poderes resultam de uma convengdo ou acordo prévio
entre os interessados, pelo qual se estabelece certa realidade de facto ou se interpreta certa
lei, sem que estes possuam os poderes de império associados ao Estado e as demais pessoas

coletivas de Direito Publico.

10 Vide, Didrio da Republica, disponivel para consulta em: https://dre.pt/dre/lexionario/termo/arbitragem-
necessaria.




Na verdade, tal como refere Guimaraes (2019, p.124) os tribunais arbitrais sdo hoje — no
sistema judicial portugués — os unicos que permitem uma apreciago da legalidade em tempo
util que permita alguma relacdo de critica construtiva entre a pratica da ilegalidade e a sua

sanacao.

Ainda assim, Guimardes (2019, p.124) evidencia o excesso de processos existentes nos
Tribunais Administrativos ¢ Fiscais ¢ a sua tramitagdo — conjugada com a falta de juizes

especializados — impede uma rapida e célere justica por parte deste 6rgao de justica.

Aqui chegados, e de acordo com o artigo 202.°, n.° 4 da CRP, a lei podera institucionalizar
instrumentos e formas de composi¢ao nao jurisdicional de conflitos. Como tal, faremos uma

breve analise da transacdo, da mediacgdo e da conciliagdo.

A transacdo € um contrato segundo o qual as partes, previnem ou terminam um litigio
mediante reciprocas concessoes. As concessoes podem envolver a constituicao, modificagdo
ou extin¢do de direitos diversos do direito controvertido, sendo que as partes ndo podem
transigir sobre direitos de que lhes ndo é permitido dispor, nem sobre questdes respeitantes

a negocios juridicos ilicitos'!.

Ora, transpondo tal defini¢ao para o ambito tributario a transag¢ao permite que o contribuinte
participe na definicdo do interesse publico através de reciprocas concessdes (entre a

Administracdo e o contribuinte), desde que exista habilitacdo legal.

Como vimos, diferente do que se verifica na arbitragem na medida em que através da
transagdo existem concessdes reciprocas, na arbitragem as partes podem fazer valer todos os

seus direitos sem qualquer tipo de concessdo reciproca.

A conciliagdo, é permitida pela generalidade das jurisdi¢des no decurso de uma agéo judicial,
como forma de colocar os litigantes de acordo em relacdo a todas as questdes suscitadas no
processo, mediante acordo que pode envolver alguma medida de transigéncia em relagdo ao

que cada um pretende (Catarino 2018, p.226).

Pode dizer-se que a conciliagdo ¢ um instrumento processual prévio a jurisdi¢do, criado com
o fim de evitar conflitos'? e que, caso exista acordo entre as partes — se corporiza na transagao

— 0 acordo.

1 Cfr. artigos 1248.° e 1249.° do CC, disponivel para consulta em Diério da Reptblica.
12 Cfr. por exemplo, artigo 931.° do CPC, disponivel para consulta em Diario da Republica.
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Desta forma, o mediador ¢ um terceiro imparcial que tem como fun¢@o guiar as partes por
forma, a reestabelecer o didlogo entre estas para que, por si mesmas, consigam chegar a

acordo colocando assim, fim ao conflito.

Diogo Leite de Campos apud Catarino (2018 p.229) confronta-nos com a realidade de que
o Direito Tributario deixou de configurar uma area de rigorosa vinculacao legal. Sendo que,
as relagdes fisco-contribuinte deixaram de se desenvolver num sentido rigorosamente

vertical para passarem a mover-se em espacos de disponibilidade, isto €, «zonas de acordo».

Sdo estas zonas de acordo, que abrem portas a participagdo do contribuinte na defini¢ao do
interesse publico originando, assim, atos bilaterais. E o caso da aplicacdo de métodos de
determinagdo indireta do rendimento em que se permite a participacdo, o didlogo e, de algum
modo, o ajuste das realidades com o contribuinte (Diogo Leite de Campos apud Catarino

(2018 p.229).

Nas palavras de Diogo Leite de Campos'?, a afirmagio do Estado de Direito como Estado
dos cidadios, participantes na propria atividade administrativa e nas decisdes aqui tomadas,

tem vindo a refletir-se no Direito Tributario.

Lembremos as experiéncias, embora timidas, na Lei Geral Tributiria portuguesa, de
audiéncia prévia do contribuinte em relagdo a decisdes da Administracdo que lhe digam
respeito (embora aqui estejamos perante uma participagdo defensiva); a transparéncia da
atividade administrativa perante o contribuinte e, a possibilidade da existéncia de um acordo
em caso de fixagdo da matéria coletavel por métodos indiretos'*. Assim, tende a desaparecer
a ideia do ato tributario (unilateral) e afirma-se a relacdo de colaboracdo entre a
Administragdo e¢ o contribuinte na definicdo do interesse publico, a participacdo (do

contribuinte) é co-constititiva.

13 Cfr. Diogo Leite de Campos, Certeza e seguran¢a no Direito Tributdrio: A arbitragem, Revista da Ordem
dos Advogados (ROA), 2005, disponivel para consulta em: https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-
dos-advogados-roa/ano-2005/ano-65-vol-ii-set-2005/artigos-doutrinais/diogo-leite-de-campos-certeza-e-
seguranca-no-direito-tributario-a-arbitragem/ .

14 Cfr. Diogo Leite de Campos, Certeza e seguranca no Direito Tributdrio: A arbitragem, Revista da Ordem
dos Advogados (ROA), 2005, disponivel para consulta em: https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-
dos-advogados-roa/ano-2005/ano-65-vol-ii-set-2005/artigos-doutrinais/diogo-leite-de-campos-certeza-e-
seguranca-no-direito-tributario-a-arbitragem/ .
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Desta forma, no proprio processo tributario, € embora na pratica ainda se esteja longe, veio
afirmar-se na LGT o principio da igualdade das armas'>, (principio) que apesar de se aplicar

ao direito adjetivo, demonstra a existéncia de igualdade na relagdo substantiva.

Na verdade, a conciliagdo, a transacdo e a mediagdo sdo ja realidades no ambito do Direito
Civil portugués, contudo, ndo ¢ possivel formular a mesma conclusdo relativamente ao

Direito Tributario.

O instituto da «regularizagdo tributdria», previsto pela lei 7/2021, de 26 de fevereiro, ¢
gizado para a cobranga do crédito tributario, importa, por isso, analisar se respeita o quadro

constitucional aplicavel, como ¢ disso exemplo, o principio da legalidade tributaria.

2. A admissibilidade da consensualidade administrativa em Portugal

A resolucdo alternativa de conflitos tributarios tem assumido relevancia em varias ordens
juridicas por forma, a dar resposta aos conflitos emergentes da relagao tributaria - impde-se
perguntar se devem ser previstos, no Direito tributario portugués, mecanismos que

corporizem o consenso entre a Administragdo e os contribuintes?

Em concreto, permitira o Direito Portugués e os principios que o compdem como o principio
da legalidade, o principio da indisponibilidade dos créditos tributarios, o principio da
capacidade contributiva, o principio da igualdade ou, o principio da tutela jurisdicional

efetiva a introdugéo de atas de regularizagdo?

Num primeiro momento, devemos definir estruturalmente o alcance dos principios acima
referidos para, subsequentemente, analisarmos se a previsdo do instituto da «regularizagao

tributaria» respeita o seu acervo normativo de cada um.

2.1.1 Principio da legalidade

Nas palavras de Domingos (2019, p.149) o sentido tradicional do principio inculca a ideia
de autotributagao, isto €, de que os impostos tém de ser autorizados por aqueles que os devem

suportar através dos seus representantes no orgao titular do poder legislativo.

15 Cftr. Diogo Leite de Campos, Certeza e seguranca no Direito Tributdrio: A arbitragem, Revista da Ordem
dos Advogados (ROA), 2005, disponivel para consulta em: https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-
dos-advogados-roa/ano-2005/ano-65-vol-ii-set-2005/artigos-doutrinais/diogo-leite-de-campos-certeza-e-
seguranca-no-direito-tributario-a-arbitragem/ .
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Desta reserva de lei resulta que ndo podem ser exigidos tributos pela Administragcdo sem que
estejam previamente definidos por lei anterior, nisto consiste a tipicidade tributaria.

De igual forma, o mesmo autor (Domingos, 2019, p. 149) elucida-nos que outro corolario
do principio da legalidade tributaria é a preeminéncia da lei, isto é, a AT, deve-lhe
obediéncia, delimitando ainda esta o campo de atuagdo valida em que se pode mover.

Acrescenta ainda, a importancia da matéria regulada na medida em que legitima a previsao

de uma garantia constitucional, a sua regulacdo através da lei.

Ora, o principal argumento para defender a inadmissibilidade das atas de regularizacdo
tributaria, ou outros institutos consensuais, prende-se com a pretensa violagdo do principio
da legalidade: a atuagdo da Administracdo encontra-se descrita na lei de modo impositivo,
ndo sendo admissivel qualquer acordo, pois na determinac¢do do crédito tributario a vontade

das partes ¢ irrelevante.

Todavia, a previsdo das atas de regularizagdo tributaria ndo implica qualquer rentncia as
prescrigdes legislativas, pois ndo se afasta pela sua utilizagao a lei, na medida em que € esta
ultima que tipifica o facto tributario, a matéria tributavel e a taxa. Ou, dito de outro modo,

ndo ha violagdo do principio constitucional em estudo, aplicavel a criagdo dos impostos.

A Administracdo ndo ¢ um mero autdbmato que unicamente zela pela execug¢do automatica
da lei, pois deve contribuir para a definicdo do interesse publico em articulacdo com os
administrados. E nesse momento, em que a discricionariedade ¢ admitida, que concordamos
com a inser¢@o das técnicas consensuais de extingdo do procedimento, como ¢ o caso das
atas de regularizacdo — nomenclatura adotada por Domingos'® e que seguimos — ou seja, 0s
acordos em que o sujeito passivo manifesta vontade em cumprir com as suas obrigagdes

fiscais e a Administracdo que pretende satisfazer os seus fins da forma mais célere possivel.

Paralelamente, as atas de regularizacdo, no ambito do procedimento tributario, ndo ofendem
o principio da legalidade se tal estiver previsto na lei, alcanca-se, pelo contrario, a seguranca

juridica.

2.1.2 Principio da indisponibilidade dos créditos tributarios

A indisponibilidade dos créditos tributarios impede que a Administracdo ndo possa alterar o

contetido da relagdo tributaria, ou seja, na conformacdo do crédito tributario, ndo goza de

16 Domingos, F. N. (2018). Transa¢do e a mediacdo tributarias: um imperativo?. In F.N. Domingos (Ed.).
Justi¢a tributdria — um novo roteiro (p.146). Lisboa: Rei dos livros.
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qualquer liberdade. Ou, dito de outro modo, o principio conjuga a indisponibilidade quer da
vontade administrativa, quer da vontade do contribuinte, ou seja, ndo s6 a Administragdo
ndo pode deixar de exigir o seu crédito, ndo lhe podendo renunciar como, ndo pode o devedor

deixar de o satisfazer.

Assim, ndo seria possivel substituir a vontade normativa por um acordo celebrado com o

contribuinte.

Existiria, deste modo, incompatibilidade entre as atas de regularizagdo e o principio em
estudo, a vontade da Administragdo e do contribuinte seria irrelevante no dominio da

aplicacdo do Direito Tributario

No entanto, se assim concluissemos estariamos também a afirmar que nunca seria possivel
conciliar a vontade da Administracdo e a vontade do contribuinte, optando assim, pela

assumida supremacia do sujeito ativo em relacdo ao sujeito passivo.

O legislador portugués, com algumas das solugdes juridicas em vigor, parece querer dar
eficacia a vontade das partes no dominio da obrigagdo tributaria, o que ndo deixa de
constituir um paradoxo. E exemplo de tal pratica o artigo 92.° da LGT, através do qual as
partes ficam legalmente habilitadas a concertar o valor da matéria tributavel, cujo quantum
servird de base a liquidacdo. O que ndo significa que com a sua vontade tenham a
possibilidade de derrogar a sujeigdo do facto a previsdo legal, sob pena de se afastar a

natureza legal da obrigacio tributaria'’, o an da obrigacio tributaria é indisponivel.

Ora, estas normas sdo indicios da admissibilidade do consenso na aplicacdo das normas
tributarias, sdo exemplos de que o legislador admite que a vontade das partes produza efeitos
juridicos sobre o crédito tributario, desde que se verifique uma condi¢do fundamental, uma

norma habilitante!.

Desta forma, nada nos impede de tirar como conclusdo a admissibilidade da introdugdo no
ambito do procedimento tributdrio de atas de regularizacdo, permitindo assim, uma
participagdo concreta do contribuinte ¢ da Administracdo na procura de uma solugdo

conciliada, diminuindo a litigancia tributaria.

17 Domingos, F. N. (2018). Transagdo e a mediagdo tributdrias: um imperativo?. In F.N. Domingos (Ed.).
Justica tributdaria — um novo roteiro (143-167). Lisboa: Rei dos livros.
'8 Domingos, F. N. (2018). Transa¢do e a mediacdo tributarias: um imperativo?. In F.N. Domingos (Ed.).
Justi¢a tributdria — um novo roteiro (143-167). Lisboa: Rei dos livros.
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Nas palavras de Domingos (2018, p.153) a condicdo que o nosso ordenamento juridico
impoOe consiste na existéncia de habilitacdo legal. Neste sentido, parece militar o teor do
artigo 30.°,n.° 3 da LGT: «O crédito tributario ¢ indisponivel, s6 podendo fixar-se condi¢des
para a sua redugdo ou extingdo com respeito pelo principio da igualdade e da legalidade

tributaria».

Por fim, tal como defende Domingos (2018, p.153) o consenso entre as partes ndo tem de
ser somente sobre a matéria de facto e de direito que permitira fixar a grandeza quantitativa

do facto tributario, pode estender-se as obrigagdes acessorias.

Em suma, as atas de regularizagdo respeitam integralmente o principio da indisponibilidade

dos créditos tributarios.

2.1.3 Principio da igualdade

O principio da igualdade ¢ um direito fundamental diretamente ligado ao valor da dignidade
humana, estando na base dos restantes direitos, liberdades e garantias. No entanto, €
importante clarificar que o referido principio apresenta uma vertente negativa € uma vertente

positiva.

Na sua vertente negativa, o principio da igualdade encontra-se estatuido no artigo 13.°, n.° 1
da CRP, «[t]odos os cidaddos t€ém a mesma dignidade social e sdo iguais perante a lei», ou

seja, sdo proibidos tratamentos desiguais desfavoraveis ou privilégios infundados.

J& em sentido positivo, a igualdade envolve a obrigagdo de tratar de forma igual o que ¢ igual
e de forma diferente o que ¢ diferente. Assim, quando aplicado ao Direito tributario devemos
tratar de forma igual capacidades contributivas semelhantes e devemos tratar de forma
diferente capacidades contributivas distintas. Trata-se de um critério de tratamento desigual
que se fundamenta em critérios de justi¢a necessarios para o cumprimento dos pressupostos

do principio da igualdade.

Nestes termos, a utilizagdo das atas de regularizagao no Direito Tributario ndo configura em
si uma violagdo do principio da igualdade, pois, segundo Galiardo apud Domingos (2018,
p.154), a Administragdo, no ambito da sua atuacdo unilateral, ndo trata de forma semelhante

todos os contribuintes que se encontram na mesma situagdo de facto.

As atas de regularizagao tributaria uma vez tipificadas como meio consensual para extingdo

convencional do procedimento tributario sdo também, consideradas um meio complementar
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de acesso ao Direito, estando a disposicdo de todos aqueles que peticionem o consenso,

regularizagdo tributaria.

Desta forma, se conclui que também ndo serd de obstar a sua introdugdo com base na

violagdo do principio da igualdade.

2.1.4 Principio da capacidade contributiva

A capacidade contributiva respeita ao modo de distribuicao dos encargos fiscais, constitui o
pressuposto e limite da tributagdo, pois s6 assim € possivel assegurar justica fiscal. Deste
modo, os contribuintes com maior capacidade contributiva terdo necessariamente de
contribuir em maior proporg¢ao do que contribuintes com menor capacidade contributiva. O

principio da capacidade contributiva atribui materialidade ao principio da igualdade.

As atas de regularizacdo podem contribuir para o ajuste da capacidade contributiva dos

sujeitos passivos a prescri¢do normativa.

2.1.5 Principio da tutela jurisdicional efetiva

E garantido aos administrados, de acordo com o artigo 268.°, n.° 4 da CRP, a tutela
jurisdicional efetiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, incluindo,
nomeadamente, o reconhecimento desses direitos ou interesses, a impugnagdo de quaisquer
atos administrativos que os lesem, independentemente da sua forma, a determinacdo da
pratica de atos administrativos legalmente devidos e a ado¢do de medidas cautelares

adequadas.

4

O acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva a todos ¢ assegurado!’, é um direito

fundamental de natureza primaria.

As atas de regularizagdo tributaria corporizam um instrumento de acesso ao direito, pois o
contribuinte concorda — ao expressar a sua vontade — com a aplicacdo das normas

substantivas e com a interpretacdo que a AT efetua no caso concreto.
Um dos efeitos da manifestacdo de vontade do sujeito passivo, neste dominio, consiste na
renuncia a via judicial. Poder-se-4, assim, questionar: a rentincia a via judicial implica a

violagdo do principio?

19 Cfr. artigo 20.° da CRP, disponivel para consulta em Didrio da Republica.
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A partida, por este principio seria desde logo vedada a hipotese de qualquer acordo que
implicasse tal renuncia ao direito de impugnar. Seria inconstitucional? A questdo sera

respondida no terceiro capitulo.

Importa agora tragar as linhas estruturantes do procedimento de inspegdo tributaria,
momento cronoldgico em que a consensualidade administrativa pode ter respaldo através de
mecanismos que visam a prevencado de litigios, como as atas de regularizagao tributaria sdo

exemplo.
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CAPITULO II - O procedimento de inspecdo tributaria

Ao longo das décadas, verificamos que a Administragdo se tem aproximado dos
administrados, permitindo-lhes afastar a ideia de subordinac¢do em relagdo ao poder publico,
assumindo assim, o procedimento inspetivo uma peca chave na orientacao da relagao juridica

que se possa constituir em virtude da verificacdo do facto tributario que o despolete.

Para que compreendamos o procedimento inspetivo temos de, em primeiro lugar, definir o
procedimento tributario. Desta forma, nos termos dos artigos 54.° da LGT e 44.° do Codigo
do Procedimento e Processo Tributario («<CPPT»), o procedimento tributario compreende

toda a sucessdo de atos dirigidos a declarag@o de direitos tributarios.

Analisando os referidos artigos, entendemos que embora nao tenham uma natureza taxativa,
evidenciam um conjunto diverso de procedimentos, isto &, retiramos segundo Nabais (2010,
p.310), trés tipos de procedimentos: se por um lado, temos o procedimento tributario, isto é,
aquele que ¢ dirigido a edi¢@o do ato tributario, ou seja, ao ato de liquidacdo, ato tributario
por exceléncia. Por outro lado, temos os outros procedimentos dirigidos a edi¢do de outros
atos que ndo o tributario, uns que sdo, ou podem ser, procedimentos prévios de atos
tributarios ou de liquidacdes, como os de informagao vinculativa e de avaliagdo prévia, v.g.,
artigos 57.° e 58.° do CPPT, e outros que se inserem basicamente na fiscalizagdo e inspecao
tributarias, como os de aplicacdo de normas anti abuso, de elisdo de presuncdes de incidéncia
tributaria, de levantamento administrativo do dever de sigilo bancario, entre outros. E, por
fim, temos os procedimentos de natureza contenciosa, como por exemplo, 0s que suportam
a revisdo dos atos tributarios, como ¢ o caso da reclamagdo, do recurso hierarquico, entre

outros.

Do que se expde, compete-nos desde ja retirar um ponto essencial da LGT, na medida em
que tem subjacente um conceito de procedimento tributario que se integra no conceito de
procedimento administrativo, de acordo com o artigo 1.°, n.° 1 do Cédigo do Procedimento
Administrativo («CPA»), segundo o qual, «entende-se por procedimento administrativo a
sucessao ordenada de atos ¢ formalidades tendentes a formacgdo e manifestacdo da vontade

da Administragdo Publica ou a sua execucao» (Nabais, 2010, p.311).

Das conclusoes retiradas sobre a nog¢do de procedimento tributdrio e procedimento
administrativo podemos concluir que o procedimento de inspe¢do ¢ um procedimento

camuflado noutro procedimento. Em bom rigor, como referido, falamos numa série de atos
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com vista a habilitar uma decisdo, ou seja, «por meio de sucinta exposicdo das razdes de
facto e de direito que a motivaram» 2° permitindo ao seu destinatario conhecer

inteligivelmente os elementos que a compdem e as formas para a tal reagir.

Tratamos, pois, de uma formalidade instrutoria com vista a uma decisdo administrativa final.
No entanto, embora parega de que tratamos de um procedimento subordinado (em sentido
amplo) ¢ autonomo (em sentido estrito) e distinto, que agrega nada mais, nada menos, do
que um conjunto de elementos probatorios que ndo raras vezes origina liquidacdes

adicionais.

No nosso ordenamento juridico, embora por regra a iniciativa do encadear procedimental
parte da Administragdo tributaria, este impulso procedimental ndo lhe pertence em
exclusivo, visto que o procedimento de inspecdo pode ser desencadeado pelo proprio sujeito

passivo.

Nas palavras de Martins (2015, p.154), falar na Inspecdo Tributaria e Aduaneira da AT,
passa por conhecer o papel que se encontra destinado a esses servigos no contexto da propria
AT. De entre varias atribui¢des surgem trés, que passam pela observacdo das realidades
tributarias, pela verificacdo do cumprimento das obrigagdes fiscais, na medida em que o
nosso sistema assenta numa presungdo de verdade e boa-fé das declaragdes dos
contribuintes, artigo 75.° LGT e, por fim, numa agdo preventiva para evitar situagdes de

incumprimento fiscal - artigo 2.° do RCPITA.

Pelo exposto, podemos avancar com uma defini¢do de procedimento de inspecao tributaria
como sendo um conjunto sequencial de atos ¢ de diligéncias tendo em vista o controlo ¢
correcdo dos comportamentos dos contribuintes mediante uma decisdo fundamentada e

validamente notificada por parte da AT.

Posto isto, podemos iniciar a caraterizacdo do procedimento inspetivo tendo por base os

quatro pressupostos essenciais, a saber:

1. Quanto a iniciativa

De acordo com o artigo 69.°, n.° 1 da LGT, «[o] procedimento inicia-se nos prazos ¢ com 0s
fundamentos previstos na lei, por iniciativa dos interessados ou da administragdo tributariay.

Mais acrescenta no seu n.° 2, que «[o] inicio do procedimento dirigido ao apuramento de

20 Cfr. artigo 77.° da LGT, disponivel para consulta em Diario da Republica.
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qualquer situagdo tributaria ¢ comunicado aos interessados, salvo quando a comunicagdo
possa pdr em causa os efeitos uteis que visa prosseguir ou o procedimento incida sobre

situacdes tributarias em que os interessados ndo estdo ainda devidamente identificados».

Deste artigo retiramos que o impulso procedimental cabe quer a Administragdo, quer ao
sujeito passivo permitindo-nos verificar, como referido, que a Administragdo embora, por

regra tenha o impulso, este poder ndo lhe pertence em exclusivo.

Desta forma, no procedimento inspetivo a conclusdo nao ¢ distinta atente-se no artigo 47.°,
n.° 1 da LGT, «[e]Jm caso de fiscalizagdo tributaria por solicitagdo do sujeito passivo, nos
termos de lei especial e sem prejuizo das disposi¢cdes desta, ndo podem ser praticados
posteriormente a notificacdo das suas conclusdes ao contribuinte novos actos tributarios de
liquidagdo com fundamento em factos ocorridos no periodo compreendido na referida accao
e incluidos no seu objectox. E, acrescenta ainda, o n.° 2, «[a] fiscalizacdo referida no niimero
anterior podera, com autorizagdo expressa do sujeito passivo, ser requerida por terceiro que

demonstre nela ter igualmente interesse legitimo.

A lei especial a que se refere o artigo supra, é o Decreto-Lei n.° 6/99 de 8 de janeiro que
regula o sistema de inspecao tributaria por iniciativa do sujeito passivo ou de terceiro sendo
que se lhe aplica subsidiariamente, o RCPITA nos casos que ndo se encontram previstos.
Neste procedimento, a Administracdo fiscal fica vinculada as conclusdes do relatorio de
inspegao, ficando impedida de proceder a novas inspegdes com 0 mesmo objeto ou a atos de
liquidacdo respeitantes a factos tributarios nela incluidos, que ndo tenham por fundamento
as conclusdes do relatorio. No entanto, para este tipo de procedimento o sujeito passivo tem
de cumprir determinados pressupostos, nomeadamente possuir contabilidade organizada e
demonstrar interesse legitimo na realiza¢do do procedimento, ou seja, que consegue retirar

vantagem através do conhecimento da sua situacdo tributaria.

2. Quanto aos fins

O procedimento de inspecdo tributaria de acordo com o artigo 12.° do RCPITA pode ser de
comprovagdo ¢ verificacdo, sendo o objetivo aferir do cumprimento das obrigagdes dos
sujeitos passivos e demais obrigados tributarios ou de informagdo, sendo o objetivo o
cumprimento dos deveres legais de informagdo ou de parecer em relagdo ao quais a inspego

seja incumbida.
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Cabe-nos fazer algumas anotagdes doutrinarias, em que segundo Caldeira e Rocha (2013,
p.75), estamos perante uma tipologia classificatéria no minimo ambigua distinguindo-se o
procedimento de comprovacao e verificacdo, o qual visa a confirmagao do cumprimento das
obrigacdes dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios, e o procedimento de
informacdo que visa o cumprimento de deveres legais de informacao ou de parecer dos quais
a Administracdo seja legalmente incumbida. De fora, parece-nos ficar, a finalidade de
prevengdo das infrages tributarias que, em bom rigor, ¢ o fim comum de todos os

procedimentos.

Por fim, da doutrina retiramos ainda que o procedimento de comprovacdo e verificagdo € o

procedimento tributario por exceléncia. Tal afirmacdo permite-nos questionar, o porqué?

O procedimento de informag@o ndo tem um interesse direto para o apuramento de receita
tributaria ao contrario do que acontece no procedimento de comprovagdo e verificagdo, na

medida em que ¢, neste ultimo, que se apura a situagao tributaria do contribuinte.

3. Quanto ao lugar da realizacio

De acordo com o artigo 13.° do RCPITA, quanto ao lugar de realizagdo do procedimento

este pode ser:

a) Interno, quando os atos de inspegdo se efetuem exclusivamente nos servigos da

Administragdo tributaria através da analise formal e de coeréncia dos documentos;

b) Externo, quando os atos inspetivos se realizem total ou parcialmente, em instalagdes
ou dependéncias dos sujeitos passivos ou demais obrigados tributarios, de terceiros com
quem mantenham relagdes econdmicas ou em qualquer outro local a que a Administragao

tenha acesso.

Note-se que para que possamos classificar o procedimento como interno, os atos tém de se
praticar exclusivamente nos servicos, instalagdes ou dependéncias da Administracdo, trata-
se, segundo Rocha, de uma espécie de inspegdo cadastral na qual a Administracdo se limita
a verificar, através do cruzamento da informagdo disponivel nas suas bases de dados, o
cumprimento por parte do sujeito passivo das suas obrigagdes declarativas. Caso contrario,
se existirem atos que sejam praticados fora da dependéncia administrativa, ainda que

diminutos, estamos perante um procedimento externo (Caldeira e Rocha, 2013, p.81).
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No procedimento externo, tratamos de uma atividade de cariz investigatorio na medida em
que se verifica a exatiddo dos valores declarados em fungdo dos elementos que constam na
contabilidade e documentos, se ocorreu ou ndo, alguma omissdo de valores e se os valores
declarados estdo de acordo com as normas de incidéncia tributaria que sdo aplicadas a sua

atividade (Caldeira e Rocha, 2013, p.82).

Assim, tal como refere Martins?!, se no procedimento interno o contacto com o contribuinte
inspecionado ¢ reduzido, tal ndo acontece ao nivel do procedimento externo, que pressupde
um constante contacto com o contribuinte no sentido de, se for caso disso, regularizar a sua
situacdo tributaria, partindo do principio de que havera algo a regularizar no decurso da agdo

inspetiva.

Esta classificacdo ¢ de extrema relevancia pois, para Caldeira e Rocha (2013, p.82) «apenas
o procedimento externo tem a virtualidade de suspender o prazo de caducidade do direito a

liquidacdo, ndo tendo o procedimento interno esse efeito».

Segundo Caldeira e Rocha (2013, p.83), na questdo da classificagdo do procedimento interno
ou externo importa sublinhar o que denominamos de «aparéncia do procedimento». Ora, esta
aparéncia de que tratamos traduz-se em situagdes em que embora os procedimentos sejam
formalmente classificados pela AT de determinada forma, na realidade e materialmente, em

fungdo dos atos praticados, os mesmos nao correspondem a classificagdo que lhes foi

atribuida.

Assim, concluem (Caldeira e Rocha, p.83) que numa situacdo em que os atos materialmente
praticados revelem a existéncia de um procedimento distinto daquele que foi formalmente
indicado pela Administragdo, por exemplo, um procedimento externo embora, formalmente
qualificado como interno, os vicios referentes a falta de notifica¢do prévia ao sujeito passivo
exigida pelo artigo 49.° n.° I do RCPITA, bem como a auséncia da ordem de servico exigida
pelo artigo 46.°, n.° 2, do RCPITA podem ter como consequéncia a invalidade de uma
eventual liquidag@o, podendo levar a sua anulagao.

Para tal elucida-nos o acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul®?,

[d]ecorrendo do contetido do relatério e dos fundamentos que serviram de base as
correcgdes efectuadas que o procedimento ndo visou apenas a recolha de informagao,

antes se podendo afirmar que foi muito mais do que isso, pois foi nessa informacao que

2l Martins, J. A. & Alves, J.C. (2015). Procedimento e processo tributdrio (149-183). Coimbra: Edi¢des
Almedina.
22 Vide, Acordio TCA Sul de 9/12/2008, processo 02505/08.
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se fundamentou toda a ac¢do inspectiva, estamos perante uma inspec¢do materialmente
externa.A dita inspec¢do “interna” ndo resultou de uma mera inspecgio de ana-lise sobre
a correc¢@o formal dos documentos entregues e sua coeréncia com as declaracdes

apresentadas.

E que, havendo uma sequéncia de inspecgio iniciada com o procedimento de 18/8/2005,
que se orientou para a identificagdo de eventuais infrac¢des e analise de contabilidade
da impugnante de modo que pudessem resultar correc¢des a matéria tributavel, impde-
se concluir que o procedimento de 18 de Agosto de 2005 ndo foi apenas de recolha de
informagdo, antes tendo dado inicio a inspeccdo realiza-da ao sujeito passivo, a qual

revestiu caracter externo.

E visto que ndo foi notificada ao sujeito passivo e se prolongou por periodo superior ao
prazo previsto na lei (Art® 36 n® 2 RCPIT), sem qualquer despacho de prorrogacio, tal
configura um vicio gerador de anulabilidade das liquidacdes baseadas em tal

procedimento (Art® 135 do CPA).

Tanto ou mais pertinente ¢ assinalar a virtualidade do artigo 63.° n.° 4 da LGT: “O
procedimento da inspegdo e os deveres de cooperagdo sdo os adequados e proporcionais
aos objetivos a prosseguir, s6 podendo haver mais de um procedimento externo de
fiscalizacdo respeitante a0 mesmo sujeito passivo ou obrigado tributario, imposto e
periodo de tributagdo mediante decisdo, fundamentada com base em factos novos, do
dirigente maximo do servigo, salvo se o procedimento visar apenas a consulta, recolha
de documentos ou elementos ou a confirmagdo dos pressupostos de direitos que o
contribuinte invoque perante a Administra¢do tributaria e sem prejuizo do apuramento
da situacdo tributaria do sujeito passivo por meio de inspe¢do ou inspegdes dirigidas a
terceiros com quem mantenha relagdes econdmicas”.

Do que acima se transcreve emerge por um lado, o principio da proporcionalidade e

por outro, o principio da irrepetibilidade da ag¢do de inspecdo externa, isto é, regra

geral, a acdo de inspegdo externa ao contrario da a¢do de inspegdo interna ndo se

podera voltar a repetir.

Coloca-se a questdo, qual ¢ a excecdo? Quando ¢ que podemos verificar uma segunda
acdo de inspegdo externa, ou seja, a0 mesmo contribuinte, a0 mesmo tributo e ao
mesmo periodo de tributacio? Com base em factos novos e numa decisdo
fundamentada do dirigente maximo do servigo, no sentido de efetivagdo do novo

procedimento.
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O que se coloca ¢ o que sao factos novos? Parece de simples trato, no entanto, foi um

tema muito debatido na jurisprudéncia.

A jurisprudéncia classificou os factos novos como aqueles que ndo estavam ao alcance
da AT, nos seus sistemas ou nas instala¢cdes do contribuinte aquando da realizagdo do

primeiro procedimento de inspegdo externa.
Atente-se no acordao do Tribunal Central Administrativo Sul®:

Deverao considerar-se como “factos novos”, para efeito do preceito sob exame, aqueles
que chegaram ao conhecimento da Administragdo Tributaria apos a primeira acg¢do de
fiscalizagdo e ndo apenas os objectivamente supervenientes. Com efeito, é esta a inica
interpretagdo que assegura um alcance 1til aprecidvel a este normativo, ja que os factos
que sdo objecto de acgdes de fiscalizagdo sdo normalmente referentes a periodos de
tributagdo anteriores ao tempo em que ocorrem aquelas e, por isso, ndo sdo factos
objectivamente supervenientes. Pelo contrario, ndo podem considerar-se “factos novos”
aqueles que poderiam ter sido conhecidos pelos servigos de fiscalizacdo na anterior
accdo fiscalizadora. O principio da proporcionalidade, expressamente invocado neste
preceito (cfr.art®.266, n°.2, da C.R.P., e art®.55, da L.G.T.), impde a Administracdo
Tributéria o dever de s6 incomodar os contribuintes na medida do estritamente
necessario para os fins que tem em vista e, por isso, ela deve agir com diligéncia no
cumprimento dos seus deveres de fiscalizagdo, apurando adequadamente tudo o que
deve averiguar no ambito da inspeccdo, assim ndo sendo admissivel, por forca daquele
principio que, se ela ndo for suficientemente diligente no cumprimento dos seus deveres,
seja o inspeccionado a suportar os inconvenientes dessa falta de diligéncia, sem que esta
falta tenha qualquer consequéncia para a Fazenda Publica. Por outras palavras e de
acordo com a norma em exame, apenas em situagdes excepcionais & possivel
inspecionar novamente 0 mesmo sujeito passivo quanto ao mesmo imposto e periodo

de tributagdo, a saber:
1-Verificando-se a ocorréncia de “factos novos”;

2-Tendo por objectivo a confirmagdo dos pressupostos de direitos que o sujeito passivo

invoca perante a Administragao Tributéria;

3-Quando a inspecg¢do ou inspeccdes efectuadas visem terceiros com quem o sujeito

passivo mantenha relagdes economicas.

2 Vide, Acordio TCA Sul de 14-03-2019, processo 1028/12.3 BELRA.
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Neste sentido, trata-se de uma baliza que visa conferir estabilidade a relagdo juridica
tributaria, constituindo, desta forma, um limite a discricionariedade administrativa. Esta
estabilidade apenas pode ser colocada em crise, permitindo a repeticdo de um procedimento
de inspecdo externo respeitante a0 mesmo sujeito passivo ou obrigado tributario, imposto e
periodo de tributagdo, mediante decisdo fundamentada com base em factos novos

proveniente do dirigente maximo do servigo.

Pelo que se expde, factos novos sdo uma realidade diferente de factos supervenientes na
medida, em que estes tltimos, ndo chegaram ao conhecimento dos servigos de inspecdo, mas
deles podiam ter tido conhecimento. Entendemos, que nestes casos, se verifica falta de
diligéncia por parte da Administracdo endo devem servir de suporte para a realizacdo de uma
nova inspecdo externa que incida sobre o mesmo sujeito passivo, tributo e periodo de

tributacao.

Desta forma, os factos novos configuram realidades trazidas ao procedimento sendo que
essas realidades foram trazidas por parte do sujeito passivo e a AT, por alguma razao ndo os
identificou. Ora, ¢ certo, que o procedimento externo ¢ visto como um conjunto de atos
praticados pela AT que interfere na atividade econémica do sujeito passivo e, como tal, ha
que minimizar esse efeito. Se o objetivo € diminuir o impacto de uma inspegdo tributaria
externa, entdo, sO se se admite um segundo procedimento externo com a existéncia de factos

novos.

4. Quanto ao ambito e extensiao

De acordo com o artigo 14.° do RCPITA o procedimento pode ser geral ou polivalente
quando tiver por objeto a situacdo tributaria global ou o conjunto dos deveres tributarios dos
sujeitos passivos ou dos demais obrigados tributarios (abrange todos os impostos); ou, pelo
contrario, ser parcial ou univalente quando abranja apenas algum, ou alguns, dos deveres
dos sujeitos passivos ou obrigados tributarios como € o caso de um empresario em nome
individual em sede de IVA ou, ainda a mera consulta ou recolha de documentos, ou a

verificacdo de sistemas informaticos.
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5. A marcha do procedimento de inspecio tributaria

Ocupamo-nos agora do ponto-chave do procedimento inspetivo que engloba o conjunto de
atos materialmente relevantes para o seu fim ltimo, isto €, para que se produza o relatério

final que reflita validamente a vontade administrativa.

Antes de iniciarmos esta decomposicdo ¢ importante recordar o que ja vimos e verificar que
tratamos de uma forma de procedimento tributario, isto é, de um procedimento dentro de

outro procedimento.

E precisamente aqui que se coloca a primeira questdo prévia, isto ¢, antes de qualquer
procedimento se iniciar temos de saber quem ¢ que vai ser inspecionado (Martins, 2015, p.

165).

De encontro a esta interrogacao, ¢ claro o artigo 23.° do RCPITA em que «[s]em prejuizo da
possibilidade de realizacdo de outras acdes de inspec¢do, a atuacdo da inspecdo tributaria
obedece ao Plano Nacional de Atividades da Inspecao Tributaria e Aduaneira (PNAITA).»
Este ¢ um plano anual elaborado pela Dire¢do de Servigos de Planeamento e Coordenacao
da Inspecdo Tributaria («DSPCIT») com participacdo das unidades organicas da Inspecdo
Tributaria e ¢ aprovado pelo membro do Governo responsavel pela area das finangas, sob

proposta do diretor geral da AT.

Identificado o essencial, isto €, os contribuintes alvo, comecamos a nossa analise pelo artigo
44.° do RCPITA que tem como epigrafe, preparacdo, programacdo e planeamento do
procedimento tributario. Ora, esta preparagdo, programacao e planeamento do procedimento
¢ a fase imediatamente anterior ao inicio do procedimento de inspegdo. Esta preparagdo
prévia consiste na recolha de toda a informacdo disponivel sobre o sujeito passivo ou

obrigado tributario em causa, incluindo:

1) o processo individual arquivado nos termos legais na AT;
i) as informacdes prestadas ao abrigo dos deveres de cooperagio;
iii) indicadores economicos e financeiros da atividade.

Nesta fase do procedimento inspetivo o objetivo é no fundo fazer convergir toda a
informacdo que a AT dispde sobre a entidade inspecionada, mas também de outros obrigados
tributarios com os quais a entidade inspecionada ou os sujeitos passivos mantenham relagdes

econdmicas, ou seja, trata-se de um cruzamento de toda a informagao disponivel. Entenda-
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se que esta necessidade de planear e programar esta concomitantemente relacionada com um

procedimento de inspe¢do adequado e proporcional aos objetivos a atingir.

De acordo com Caldeira e Rocha (2013, p. 253), por forca da denominada privatizagdo da
relacdo juridica tributaria a atuagdo da inspegdo tributaria abrange uma série de atuagdes que
vao além do procedimento tributario de inspe¢do. A atuacdo da inspecdo tributaria em
sentido lato, configura uma série de atuagdes e metodologias que poderdo depois de reunida
uma série de informagdes e dados, concretizar-se no procedimento inspetivo. Prosseguindo
0 mesmo raciocinio, tais metodologias assentam sobretudo no cruzamento de informacao
cujo pressuposto final ¢ o combate & evasdo e fraude fiscais, tendo em conta toda a

informacao disponivel que visa a detecdo das declaragdes em falta.

Como sabemos, o procedimento inspetivo inicia-se com a assinatura pelo sujeito passivo da
ordem de servi¢o ou do despacho que o determine, importante serd evidenciar que o sujeito
passivo ou o seu representante deve assinar a ordem de servigo indicando a data da
notificagdo, a qual, para todos os efeitos, determina o inicio do procedimento externo de
inspe¢do, bem como a contagem do prazo de seis meses que permite a suspensdo do prazo
de caducidade. A verdade ¢ que em caso de recusa da assinatura da ordem de servigo por
parte do contribuinte, tal ndo obsta o inicio do procedimento de inspecdo (artigo 51.° do
RCPITA), mas o dever de colaboragdo que ¢ mituo entre o contribuinte ¢ a Administragdo

nao é observado.

Na verdade, antes da expectavel assinatura da ordem de servigo foi ja o contribuinte alvo de
uma notificacdo prévia, com uma antecedéncia minima de cinco dias, com o objetivo de lhe
dar a conhecer o ambito e a extensdo da acdo de inspecdo, bem como os seus direitos e
deveres. Esta notificacdo prévia de que tratamos, tem como pressuposto preparar o
contribuinte para a inspe¢do que se aproxima. No entanto, o envio da carta aviso ndo € uma
fase impreterivel, isto €, pode ndo ocorrer. Refiro-me aos casos onde o efeito surpresa ¢
relevante e dai existir dispensa desta formalidade (artigo 50.° do RCPITA). Em regra, a carta
aviso ¢ enviada por via postal através de carta registada para o domicilio fiscal do
contribuinte, sendo que se esta for devolvida, sem ter sido levantada, presume-se, de forma

ilidivel, nos termos do artigo 43.° do RCPITA, que o contribuinte foi notificado.

Como vimos, ¢ a assinatura da ordem de servigo pelo sujeito passivo, obrigado tributario ou
o seu representante que dita o inicio do procedimento inspetivo. E essencial que

compreendamos o que € que o0 RCPITA designa como sendo atos de inspecao (a recolha e a
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analise de elementos fundamentais para justificar ou ndo corregdes fiscais). E desta forma,
deveras compreensivel que o0 RCPITA regule estes procedimentos de analise e recolha, na
medida, em que estes atos sdo fundamentais, visto que sem evidéncias ndo existem factos.
Por exemplo, se o inspetor ndo recolher da contabilidade dados que justifiquem uma

correcdo fiscal, dificilmente tal ocorrera.

Ora, esta claro, que ¢ no decurso da pratica dos atos inspetivos que se decide o sistema de
avaliagdo da matéria tributavel a aplicar que, naturalmente, depende da contabilidade do
contribuinte, ¢ também no decurso dos atos inspetivos que o inspetor decide se derroga ou

ndo o sigilo bancario ou se aplica alguma clausula anti-abuso.

Posto isto, depois do sistema de avaliagdo decidido e das corre¢des decididas o inspetor
elabora a estrutura do projeto de relatorio que €, ipsis verbis, igual ao relatorio final sendo

que apenas se lhe pode acrescer o que resultar do direito de audigdo 2.

r

O projeto de relatério ¢ assim, um relatério preliminar onde constam as conclusdes do
inspetor no decurso do seu trabalho de campo que agrega todos os atos inspetivos praticados.
O projeto deve ser notificado ao contribuinte no prazo de dez dias por carta registada,
contudo, ¢ de referir que esta notificagdo por carta registada apenas ocorre quando da pratica
dos atos de inspecdo resultam propostas de corregdes fiscais que possam originar atos
tributarios desfavoraveis a entidade inspecionada (artigo 60.° do RCPITA). Pretende-se,
nesta fase, que o sujeito passivo, num prazo entre os quinze e os vinte e cinco dias se
pronuncie sobre as propostas de correcdo apresentadas pelo inspetor, sendo que de acordo
com o artigo 60.°, n.° 7 da LGT, os novos elementos suscitados na audi¢do do contribuinte

sdo obrigatoriamente tidos em conta na fundamentagdo da decisdo.

Em seguida, o contribuinte ¢ notificado para exercer o direito de audigdo, trata-se de uma
faculdade que este pode, ou ndo, exercer. O grande objetivo desta fase do procedimento &,
em nosso entender, tornar a decisdo mais consensual permitindo ao proprio interessado, o
contribuinte, participar na formulag@o da decisdo final, isto ¢, de forma simples defender-se.
Na verdade, e em concretiza¢do da lei fundamental, a CRP, retiramos do artigo 267.°n.° 5 o

principio da participacdo que sem duvida espelha os artigos 60.° da LGT e do RCPITA.

Posto isto, o procedimento prossegue com a emissdo de uma nota de diligéncia (artigo 61.°

n°l do RCPITA). A nota de diligéncia ¢ o marco em que se consideram concluidos os atos

24 Cumpre-se com o artigo 60.°, n°.7 do RCPITA tendo em conta os elementos de direito e de facto em sede de
direito de audi¢do ou, caso o sujeito passivo ndo o exerga convola-se o projeto de relatorio em relatdrio final.
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inspetivos, mas, ndo ¢ de todo a conclusdo do procedimento de inspegdo, visto que este

apenas se conclui com a emissao do relatorio de inspegao.

r

Tendo presente este enquadramento, € importante observar que o momento em que se
encontram concluidos os atos de inspe¢@o assume particular importancia. Em primeiro lugar,
porque se deve ter presente que existe um prazo maximo de conclusdo do procedimento
inspetivo, isto ¢, o procedimento inspetivo deve ser concluido no prazo maximo de seis
meses (artigo 36.° do RCPITA). Assim, para saber se tal prazo de seis meses ¢ observado,
importa verificar qual ¢ a data de conclusdo dos atos inspetivos. E, em segundo lugar, porque
do ponto de vista juridico, a partir de tal momento se preclude o direito da AT de praticar
mais diligéncias investigatorias. A partir daqui apenas sera possivel a AT praticar atos
internos com vista a passagem dos elementos recolhidos para o relatorio de inspegdo

(Caldeira e Rocha, 2013, p. 319).

Nas palavras de Caldeira e Rocha (2013, p.323), o relatério de inspecao consubstancia uma
das mais visiveis atuagdes inspetivas, embora ndo seja ele proprio uma atuagdo lesiva, isto
¢, ndo materializa qualquer ato lesivo e, consequentemente, ndo pode ser visto como um ato

diretamente impugnavel.
Entdo o que pode ser alvo de impugnagao?

Caldeira e Rocha (2013, p.323), alertam-nos para isso mesmo, ou seja, que apenas podem
ser impugnados os atos de inspe¢do ou, os atos administrativos em matéria tributavel que
dele resultem como disso sdo exemplo, os atos de liquidag@o, os atos de revogacdo de

beneficios fiscais, os atos de fixacdo da matéria tributavel por métodos indiretos.

Por fim, ¢ elaborado o relatério final da inspecdo que deve ser notificado ao contribuinte por
carta registada, considerando-se concluido o procedimento na data da sua notificagao (artigo

62.°,n. °2 do RCPITA).

De um ponto de vista formal, o relatorio final € assinado pelo funcionario ou funcionarios
intervenientes no procedimento e contera o parecer do chefe de equipa que intervenha ou
coordene, bem como o sancionamento superior das suas conclusdes. Ja do ponto de vista
substancial, o n.° 3 do artigo 62.° do RCPITA enumera com precisdo todos os elementos a
respeitar, sendo que nesse contexto em particular existe uma obrigatoriedade acrescida de
fundamentacdo. Defendemos, que a eficacia da decisdo depende ndo s6 da validade da
notificagdo, mas também da sua fundamentacao, na medida, em que esta propicia a reflexdo

da decisdo do 6rgdo administrativo.
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Neste contexto, cumpre-nos adicionar algumas reflexdes em que o dever de fundamentagdo
que se encontra refletido no artigo 77.° da LGT pode ser considerado um direito de natureza
analoga aos direitos, liberdades e garantias, pelo que tem acolhimento constitucional no
artigo 268.°, n.° 3 da CRP. Mas, se verificarmos o efeito ultimo do incumprimento do dever
de fundamentacdo, conduz a anulabilidade do ato. De forma unanime extrai-se da doutrina
e da jurisprudéncia de que tratamos de um direito que ndo ¢ absolutamente protegido pela
CRP, apesar do previsto no artigo 268.°, n.° 3 da CRP pelo que o mesmo ndo tem natureza
de direito fundamental, cuja ofensa implique a gravosa nulidade do ato final do

procedimento. (Caldeira & Rocha, 2013, p.333).

6. Direitos e deveres no procedimento de inspecio
6.1. Direito a informacio

Os direitos e os deveres sdo sempre alvos essenciais de analise em qualquer procedimento

pois, derivam da interligag@o entre o sujeito ativo e o passivo.

O procedimento tributario ndo € excecdo pelo que verificamos um conjunto de direitos e de
deveres quer para o contribuinte, quer para a Administracdo. Refletindo sobre ambos,
constatamos, que o que para uma das partes € um direito para a outra ¢ um dever, trata-se de
uma teia de autdmatos com o fim ltimo: a procura da verdade material que consubstancia

o cumprimento das obrigacdes tributarias.

Este direito a informacdo é uma exigéncia de transparéncia no procedimento inspetivo.
Trata-se de um direito do contribuinte ¢ de um dever da Administracdo que se encontra
intimamente ligado ao dever de cooperacdo que recai quer sobre a Administragao quer sobre

o contribuinte.

Uma das manifestacdes do dever de informagao prende-se com PNAITA onde de acordo
com o artigo 23.°, n.°4 RCPITA, se define os programas, critérios e agdes a desenvolver que
servem de base a selecdo dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios a inspecionar,
fixando os objetivos a atingir por unidades orgénicas dos servigos centrais e dos servigos

desconcentrados.

Uma outra manifestagdo do dever de informagao prende-se com o envio da carta aviso, com
excecdo nos casos em que ¢ dispensada (artigo 50.° RCPITA). A carta aviso informa com

uma antecedéncia minima de cinco dias o sujeito passivo a ser inspecionado do inicio do
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procedimento inspetivo sendo que esta contera um anexo contendo os direitos, deveres e

garantias dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios no procedimento de inspecao.

A violagdo do direito a informagdo, em sede de inspecdo, em principio, ndo consubstancia
um vicio invalidante do ato tributario final. No entanto, da sua inobservancia, surgem
consequéncias tal como refere Caldeira & Rocha (2013 p.112) por um lado, confere ao
interessado a ag¢do de meios processuais acessorios de intimacdo para a prestacdo de
informacgdes, consulta de documentos e passagem de certiddes e, por outro, ¢ suscetivel de
fazer incorrer a Administragdo fiscal e o o6rgdo, o funcionario ou agente a quem tal
comportamento seja imputavel, em responsabilidade civil nos termos da lei n.° 67/2007, de

31 de dezembro®.

6.2. Direito a participacao

O direito de audicdo ¢ uma concretizacdo do direito a participacdo estamos, em nosso
entender, na presenca de um direito legal, procedimental.

O artigo 60.° n. °1 da LGT ¢ o reflexo do que se enuncia:

1. A participagdo dos contribuintes na formacdo das decisdes que lhes digam
respeito pode efectuar-se, sempre que a lei ndo prescrever em sentido diverso, por

qualquer das seguintes formas:
a) Direito de audigdo antes da liquidagao;

b) Direito de audigdo antes do indeferimento total ou parcial dos pedidos,

reclamagdes, recursos ou peticoes;

c) Direito de audigdo antes da revogacdo de qualquer beneficio ou acto

administrativo em matéria fiscal;

d) Direito de audigdo antes da decisdo de aplicagdo de métodos indirectos,

quando ndo haja lugar a relatorio de inspecgao;
e) Direito de audigdo antes da conclusgo do relatério da inspecgdo tributaria.

O direito de audicdo ¢ sempre uma faculdade do contribuinte, isto é, o contribuinte decide

se quer ou ndo participar nas decisdes que lhe digam respeito, j4 a Administragdo, nas

25 Caldeira, F. D. (2011). O Procedimento Tributdrio de Inspegdo — Um contributo para a sua compreensdo a
luz dos Direitos Fundamentais (Dissertagdo de Mestrado, Braga, Portugal) Disponivel para consulta em:
https://repositorium.sdum.uminho.pt/bitstream/1822/17995/1/J0%C3%A30%20Fernand0%20Dami%C3%A3

0%?20Caldeira.pdf .
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decisdes que lhe digam respeito, ndo pode deixar de o notificar a ndo ser nos casos

taxativamente enunciados na lei (artigo 60.°, n.° 2 da LGT).

O direito de audi¢do ¢ por natureza um direito fundamental em sede procedimental pois,
cumpre com o constitucionalmente consagrado no artigo 268.° da CRP, ou seja, o direito a
participacdo nas decisdes. Porém, ao nivel da inspe¢do assume um papel ainda mais
relevante que se associa a0 momento que ocupa no procedimento. E prestado antes da

elaboragdo do relatorio final, bem como determina o fim da pratica dos atos inspetivos.
Atente-se no alcance do artigo 60.° do RCPITA:

1. Caso os atos de inspecdo possam originar atos tributarios ou em matéria
tributaria desfavoraveis a entidade inspecionada, esta deve ser notificada do projeto de

conclusdes do relatorio, com a identifica¢do desses atos e a sua fundamentagao.

2. A notificacdo deve fixar um prazo entre 15 e 25 dias para a entidade
inspecionada se pronunciar sobre o referido projeto de conclusdes, devendo o prazo, no
caso de incluir a aplicac@o da clausula geral antiabuso constante do n.° 2 do artigo 38.°

da Lei Geral Tributaria, ser de 30 dias.

Assim, nos termos da alinea a), do n.° 1 do artigo 60.° da LGT o contribuinte deve ser ouvido
no procedimento antes da liquidac@o, a ndo ser que, conforme o disposto no n.° 3, ja o tenha
sido anteriormente em qualquer das fases do procedimento e ndo tenham sido invocados
factos novos sobre os quais ndo se tenha ainda pronunciado, situagdo em que ¢ dispensada a

sua audi¢ao antes da liquidagao.
A este proposito, constitui jurisprudéncia assente a de que:

[d]estinando-se a audiéncia dos interessados a permitir a sua participacéo nas decisdes
que lhes digam respeito, contribuindo para um cabal esclarecimento dos factos e uma
mais adequada e justa decisdo, a omissdo dessa audigdo constitui pretericdo de uma
formalidade legal conducente a anulabilidade da decisdo, a menos que seja inequivoco
que esta s6 podia, em abstracto, ter o contetido que teve em concreto € que, por isso, se
impunha aproveita-la pela aplicagdo do principio geral do aproveitamento do acto
administrativo. A possibilidade de aplicag¢do do principio do aproveitamento do acto
exige um exame casuistico, de analise das circunstincias particulares e concretas de

cada caso, com vista a aferir se se estd ou ndo perante uma situagcdo de absoluta
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impossibilidade de a decisdo do procedimento ser influenciada pela participagdo da

requerente 26,

Ou seja, «o exercicio do direito de audi¢do materializando o direito de participacdo do
contribuinte na formagdo do acto tributario da liquidagdo tem de haver-se como elemento
essencial da existéncia e perfei¢ao desse acto ndo podendo por isso degradar-se em elemento

ndo essencial do mesmo»?’.

Deste modo, a falta de audi¢ao do contribuinte antes do ato de liquidacao ndo justificada nos
termos do artigo 60.°, n.° 2 ou n.° 3 da LGT, constitui um vicio de procedimento
determinante, em principio, da anulabilidade do ato de liquidagdo, ato que corresponde a

decisdo final do procedimento.
6.3. Dever de fundamentacio

De acordo com o artigo 268.°, n.° 3 da CRP «Os actos administrativos estdo sujeitos a
notificagdo aos interessados, na forma prevista na lei, e carecem de fundamentacdo expressa

e acessivel quando afectem direitos ou interesses legalmente protegidosy.

A fundamentagdo tem de ser contemporanea da decisdo, fundamentagéo essa que tem de ser
clara, congruente e suficiente. De forma a concretizar esta ideia, atente-se na jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Administrativo:

[e]ste direito a fundamentacdo, relativamente aos actos que afectem direitos ou
interesses legalmente protegidos, decorria ja do art. 1°, n° 1, als. a) e ¢) do DL n° 256-
A/77, de 17/6 e tem hoje consagracdo constitucional de natureza analoga aos direitos,
liberdades e garantias consagrados no Titulo II da parte 1* da CRP - art. 268° (Vejam-
se a abundante jurisprudéncia do STA atinente a esta matéria bem como Gomes
Canotilho e Vital Moreira, “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, 1993, pp.
936 e Vieira de Andrade, “O Dever de Fundamentagdo Expressa dos Actos
Administrativos”, 1990, pp. 53 e ss.) - tendo o respectivo principio constitucional sido
densificado nos arts. 124° ¢ 125° do CPA, no art. 21.° do CPT (em vigor a data dos

factos) e, posteriormente, nos arts. 77°n%. 1 e 2 da LGT (acto administrativo tributario).

E dado que este dever legal de fundamentacdo tem, “a par de uma funcdo exdgena - dar
conhecimento ao administrado das razdes da decisdo, permitindo-lhe optar pela

aceitacdo do acto ou pela sua impugnacdo -, uma fungdo endodgena consistente na

26 Vide, Acorddo do STA, de 25.06.2015, P. 01391/14.
27 Vide, Acordio do STA, de 25.06.2015, P. 01391/14.
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propria ponderagdo do ente administrador, de forma cuidada, séria e isenta.” (ac. deste
STA, de 2/2/2006, rec. n°® 1114/05), entdo, essa fundamentacdo deve ser contextual e
integrada no proprio acto (ainda que o possa ser de forma remissiva), expressa ¢
acessivel (através de sucinta exposi¢do dos fundamentos de facto e de direito da
decisdo), clara (de modo a permitir que, através dos seus termos, se apreendam com
precisdo os factos e o direito com base nos quais se decide), suficiente (permitindo ao
destinatario do acto um conhecimento concreto da motivagao deste) e congruente (a
decisdo devera constituir a concluséo ldgica e necessaria dos motivos invocados como
sua justificacdo), equivalendo a falta de fundamentacao a adop¢do de fundamentos que,
por obscuridade, contradi¢do ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a

motivagao do acto.

E caso a fundamentagdo seja feita por forma remissiva (por adesdo ou remissdo para
anterior parecer, informacdo ou proposta), estes constituirdo parte integrante do
respectivo acto administrativo: este acto integra, entdo, nele proprio, o parecer,
informacgdo ou proposta para os quais se remete e estes terdo, assim, em termos de

legalidade, que satisfazer os mesmos requisitos da fundamentacdo autonoma.

Assim, utilizando a linguagem da jurisprudéncia, o acto s6 estd fundamentado se um
destinatario normalmente diligente ou razoavel - uma pessoa normal - colocado na
situacdo concreta expressada pela declaracdo fundamentadora e perante o concreto acto
administrativo (que determinara consoante a sua diversa natureza ou tipo uma maior ou
menor exigéncia da densidade dos elementos de fundamentagdo) fica em condigdes de
conhecer o itinerario funcional (ndo psicoldgico) cognoscitivo e valorativo do autor do
acto, sendo, portanto, essencial que o discurso contextual lhe dé a conhecer todo o
percurso da apreensdo e valoracdo dos pressupostos de facto e de direito que suportam
a decisdo ou os motivos por que se decidiu num determinado sentido e ndo em qualquer
outro. Ela visa “esclarecer concretamente as razdes que determinaram a decisdo tomada
e ndo encontrar a base substancial que porventura a legitime”, ja que o dever formal de
fundamentacdo se cumpre “pela apresentacdo de pressupostos possiveis ou de motivos
coerentes e crediveis, enquanto a fundamentacdo substancial exige a existéncia de
pressupostos reais e de motivos correctos susceptiveis de suportarem uma decisdo
legitima quanto ao fundo”. O discurso fundamentador tem de ser capaz de esclarecer as
razdes determinantes do acto, para o que ha-de ser um discurso claro e racional; mas,
na medida em que a sua falta ou insuficiéncia acarreta um vicio formal, ndo estd em
causa, para avaliar da correc¢do formal do acto, a valia substancial dos fundamentos

aduzidos, mas sé a sua existéncia, suficiéncia e coeréncia, em termos de dar a conhecer
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as razdes da decisdo.» (Cfr. Vieira de Andrade — ob. cit. pag. 239, na citagdo do ac. do

STA, de 11/12/2002, rec. 01486/02.)*.

Em resumo, o vicio associado a falta de fundamentacao ¢ a anulabilidade do ato.

6.4. Dever de cooperacao

O dever de cooperagio é um dever mituo?’, «[a] inspec¢io tributaria e os sujeitos passivos

ou demais obrigados tributarios estdo sujeitos a um dever mutuo de cooperagaoy.

Este dever tem como pressuposto garantir a eficacia da atuacdo inspetiva pois, permite (cft.

artigo 29.°, n. °1 do RCPITA):

a) Examinar quaisquer elementos dos contribuintes que sejam susceptiveis de revelar a
sua situacdo tributaria, nomeadamente os relacionados com a sua actividade, ou de
terceiros com quem mantenham relagcdes econdémicas e solicitar ou efectuar,

designadamente em suporte magnético, as coOpias ou extractos considerados

indispensaveis ou uteis;

b) Proceder a inventariagdo fisica, identificagdo e avaliagdo de quaisquer bens ou
imoéveis relacionados com a atividade dos contribuintes, incluindo a contagem fisica dos

inventarios, da caixa e do ativo fixo, ¢ a realizagdo de amostragens destinadas a

documentacdo das agdes de inspeg¢ao;

¢) Aceder, consultar e testar os sistemas informaticos dos sujeitos passivos e, no caso
de utilizacdo de sistemas proprios de processamento de dados, examinar a

documentag@o relativa a sua analise, programagao e execugdo, mesmo que elaborados

por terceiros;

d) Consultar ou obter dados sobre precos de transferéncia ou quaisquer outros elementos
associados ao estabelecimento de condigdes contratuais entre sociedades ou empresas
nacionais ou estrangeiras, quando se verifique a existéncia de relagdes especiais nos

termos do n.° 4 do artigo 63.° do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas

Coletivas;

e) Proceder ao exame de mercadorias e recolher amostras para analise laboratorial ou

qualquer outro tipo de pericia técnica;

28 Vide, Acorddo 01422/17.3BESNT 0822/18 de 17-10-2018.
2 Cfr. artigo 9.°, n. °1 do RCPITA, disponivel para consulta em Diario da Republica.
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f) Copiar os dados em formato eletronico dos registos e documentos relevantes para
apuramento da situagdo tributaria dos contribuintes ou efetuar uma imagem dos

respetivos sistemas informaticos;

g) Tomar declaragdes dos sujeitos passivos, membros dos corpos sociais, técnicos
oficiais de contas, revisores oficiais de contas ou de quaisquer outras pessoas, sempre

que o seu depoimento interesse ao apuramento dos factos tributarios;
h) Controlar, nos termos da lei, os bens em circulagio;

i) Solicitar informag¢Ges as administragdes tributarias estrangeiras, no ambito dos
instrumentos de assisténcia mutua e cooperacdo administrativa europeia ou

internacional.

j) Verificar o cumprimento das obrigagdes de comunicacdo de informagdes financeiras
e de diligéncia devida por parte das institui¢des financeiras reportantes no ambito da
troca automatica de informagdes para fins fiscais ou do regime de comunicacdo

obrigatoria previsto no artigo 10.°-A do Decreto-Lei n.° 64/2016, de 11 de outubro.

Assim, este dever mais ndo ¢ do que uma obrigagdo acessoria tendo como inerente o correto
apuramento da situacdo tributaria. Ao longo do RCPITA faz-se referéncia de forma expressa
a0 mesmo em Vvarios artigos °°, mas a concretizacio deste dever espelha-se no artigo 48.° do
RCPITA, «[e]Jm obediéncia ao disposto no artigo 9.°, a administragdo tributaria procurara,
sempre que possivel, a cooperagdo da entidade inspeccionada para esclarecer as duavidas

suscitadas no &mbito do procedimento de inspecgao».

Por outro lado, «[qJuando ndo estiver em causa o €xito da ac¢do ou o dever de sigilo sobre a
situacdo tributaria de terceiros, a administracdo tributaria deve facultar a entidade
inspeccionada as informacdes ou outros elementos que esta lhe solicitar e sejam

comprovadamente necessarios ao cumprimento dos seus deveres tributarios acessoriosy.

O dever de colaborag@o dos contribuintes esta ainda expresso na LGT, artigo 59.° n. °1, «os
orgios da administracdo tributaria e os contribuintes estdo sujeitos a um dever de

colaboracdo mutuay.

Como vimos, numa ag¢ao de inspe¢do externa, o contribuinte deve, regra geral, ser notificado

do seu inicio com uma antecedéncia minima de cinco dias, isto ¢, para além de um dever de

30 Cfr. artigos 2.°, 5.°, 9.°, 10.°, 29.°, 32, 36.°, 48.° do RCPITA, disponivel para consulta em Diario da
Republica.
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informacao da Administracdo ¢ um ato de cooperacao para com o sujeito passivo, permitindo

assim, que este ultimo possa, por exemplo, reunir toda a documentac¢do necessaria.

Uma outra manifestagdo deste dever de cooperagdo prende-se com a designacdo por parte
do sujeito passivo ou obrigado tributario, no inicio do procedimento externo de inspegao, de
uma pessoa para coordenar os seus contactos com a Administracdo tributaria (técnicos
oficiais de contas ou revisores oficiais de contas) e para assegurar o cumprimento das

obrigagdes legais 3!.

Este dever assume um relevante grau de importincia que desde logo se verifica pelas
consequéncias do seu incumprimento, que no caso dos sujeitos passivos ou obrigados
tributarios, no procedimento de inspec¢do pode, quando ilegitima, constituir fundamento de

aplicagdo de métodos indiretos de tributagio??.

Importa dizer que este dever assume um papel primordial no procedimento de inspegao,
pense-se nas consequéncias da sua violagdo, isto €, a recusa de colaboragdo e a oposi¢ao a
acdo da inspecao tributaria quando ilegitimas, fazem incorrer o infrator em responsabilidade,

contraordenacional e criminal.>

Exemplo do que se expde ¢ o artigo 113.° do RGIT onde constatamos que, «Quem
dolosamente recusar a entrega, a exibi¢ao ou apresentacdo de escrita, de contabilidade ou de
documentos fiscalmente relevantes a funcionario competente, quando os factos ndo

constituam fraude fiscal, ¢ punido com coima de (euro) 375 a (euro) 75 000».

Como sabemos, uma das obrigagdes acessorias do sujeito passivo é a apresentacdo de
declaracdes, exibicdo de documentos, contabilidade ou escrita e a prestagdo de informagdes,

(artigo 31.° da LGT).

Assim, «devem os funcionarios da inspecg¢do tributaria comunicar a recusa ou oposi¢do ao
dirigente maximo do servigo ou ao representante do Ministério Publico competente, quando
delas resultem respectivamente responsabilidade disciplinar, contraordenacional ou

criminal»>*.

31 Cfr. artigo 52.° do RCPITA, disponivel para consulta em Diario da Reptblica.
32 Cftr. artigo 10.° do RCPITA, disponivel para consulta em Didrio da Reptblica.
33 Cfr. artigo 32.°, n.° 1 do RCPITA, disponivel para consulta em Diario da Republica.
34 Cfr. artigo 32.°, n.° 2 do RCPITA, disponivel para consulta em Diario da Republica.
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Ha casos, no entanto, em que ¢ legitima a falta de cooperacao (artigo 32.°, n.° 2 do RCPITA)
ou mesmo «oposicao» por parte do sujeito passivo aos atos de inspegao para apuramento da

situacdo tributaria, isto é, quando envolve:
a) O acesso a habitagdo do contribuinte;
b) A consulta de elementos abrangidos pelo segredo profissional ou outro dever de sigilo

legalmente regulado, com excegdo do segredo bancario e do sigilo previsto no Regime

Juridico do Contrato de Seguro;
¢) O acesso a factos da vida intima dos cidadios;

d) A violagdo dos direitos de personalidade e outros direitos, liberdades e garantias dos

cidaddos, nos termos e limites previstos na Constitui¢do e na lei.

Opondo-se o contribuinte com base em alguma destas circunstancias, a diligéncia s6 podera
ser realizada mediante autorizag¢do concedida pelo tribunal da comarca competente com base

em pedido fundamentado da Administra¢do tributaria.

Por fim, apercebemo-nos que o legislador deseja a cooperacdo entre as partes com vista ao
resultado, isto €, o apuramento com a maior precisao possivel da verdade material que, como
vimos, quando ilegitima a falta de cooperacao, pode o infrator recorrer em responsabilidade

disciplinar e ainda, quando for caso disso, contraordenacional e criminal, nos termos da lei.
6.5. Dever de sigilo

O dever de sigilo ¢ uma importante garantia do contribuinte no ambito do procedimento de

inspegao fiscal que culmina num dever por parte da Administragdo fiscal.

Este dever encontra-se consagrado no artigo 64.° da LGT sobre a epigrafe,
«confidencialidade» e impende sobre, «[o]s dirigentes, funcionarios e agentes da
Administracdo tributaria estdo obrigados a guardar sigilo sobre os dados recolhidos sobre a
situacdo tributaria dos contribuintes e os elementos de natureza pessoal que obtenham no
procedimento, nomeadamente os decorrentes do sigilo profissional ou qualquer outro dever

de segredo legalmente regulado».

No entanto, este dever ndo ¢ de natureza absoluta podendo, nas circunstancias previstas no
artigo 64.°, n.° 2 da LGT, cessar, nos casos em que exista: autorizagdo por parte do
contribuinte para a revelagdo da sua situagdo tributaria; cooperacdo legal da Administragdo

tributaria com outras entidades publicas, na medida dos seus poderes; assisténcia mutua e
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cooperacdo da Administracdo tributaria com as Administra¢des tributarias de outros paises
resultante de convengdes internacionais a que o Estado Portugués esteja vinculado, sempre
que estiver prevista reciprocidade; colaboracdo com a justiga nos termos do Cddigo de
Processo Civil («CPC») e mediante despacho de uma autoridade judiciaria, no a&mbito do
Codigo de Processo Penal («CPP»); ou, a confirmacdo do niimero de identificagdo fiscal e
domicilio fiscal as entidades legalmente competentes para a realizagdo do registo comercial,

predial ou automovel.

Ja o artigo 22.°, n.° 1 do RCPITA reforga a natureza sigilosa do procedimento de inspegao
tributaria, devendo «os funciondrios que nele intervenham guardar rigoroso sigilo sobre os
factos relativos a situacdo tributaria do sujeito passivo ou de quaisquer entidades e outros
elementos de natureza pessoal ou confidencial de que tenham conhecimento no exercicio ou

por causa das suas fungdesy.

Posto isto, ¢ importante tomar nota das consequéncias adstritas a violagdo do mesmo, sendo
que se por um lado, pode constituir uma contraordenagao tributaria de acordo com o artigo
115.° do RGIT, por outro, pode ser considerado crime de acordo com o artigo 91.° do RGIT,
sem prejuizo da responsabilidade disciplinar em que incorre o funcionario em resultado da

sua violacao.

7. Analise de natureza estatistica: o reflexo do impacto pandémico na

atividade inspetiva

O ano de 2020 ficou marcado pela pandemia covid-19 que trouxe consigo a necessidade de
desenho de uma nova organizagdo social, forcando alteragdes em todas as suas arestas,

incluindo a que respeita a atividade inspetiva.

Segundo, o Relatério sobre o Combate a Frauda e Evasdo Fiscais e Aduaneiras (p.92,
2020), no ano de 2020 verificou-se uma reducdo do ntimero total de agdes de inspegao

realizadas de 130.855 em 2019, para 71.741 em 2020.

Este decréscimo de 59.114 agdes revela o impacto que a situacdo pandémica que o pais viveu

ao longo de todo o ano de 2020 condicionou, em particular, a atividade inspetiva externa.

FIGURA 3: ACOES DE INSPECAO EFETUADAS

35 Vide, Relatério sobre o combate a frauda e evasio fiscais e aduaneiras, disponivel para consulta em:
https://www.portugal.gov.pt/download-
ficheiros/ficheiro.aspx?v=%3d%3dBOAAAB%2bLCAAAAAAABAAZNDAOtgAAg8yIUWUAAAAY%3d .
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Fonte: Relatorio sobre o combate a frauda e evasao fiscais e aduaneiras

FIGURA 4: NUMERO DE ACOES DE INSPECAO POR TIPO

2019 2020
Tipo de agdo
N ngtes [peso 00 [NAgtes peso 00

Comprovagdo e Verificagdo 30932 23,6 25.982 36,2
Informagdo e Prevengdo 99.923 76,4 45.759 63,8

Total 130.855 100,0 71,741 100,0

Fonte: Relatdrio sobre o combate a frauda e evasao fiscais e aduaneiras

Através das figuras 3 e 4 retiramos um notavel decréscimo do niimero de acdes entre 2019
e 2020 sendo que, de forma evidente, a quebra mais acentuada se situa nas agdes de
informacdo e prevencgdo. Na verdade, tal facto resulta, essencialmente, desta tipologia de
acOes se materializar no terreno que, face as limitagdes impostas no contexto pandémico,
ficaram prejudicadas (Relatério sobre o Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras,

2020, p.92).
Este balango comparativo permite chegar a um resultado evidente.

Qual ¢é o valor mensuravel das corre¢des efetuadas aos valores declarados pelos sujeitos

passivos?

E evidente que a atuacdo da inspecdo ¢ refletida na quantificagcdo das correcdes efetuadas
aos valores declarados dos sujeitos passivos, bem como, as regularizagdes voluntarias
efetuadas por estes no decurso dos procedimentos inspetivos (Relatorio sobre o Combate a

Fraude e Evasdo Fiscais ¢ Aduaneiras, 2020, p.93).

No decurso do ano de 2020, a inspegdo tributaria efetuou correcdes as bases tributaveis
declaradas pelos contribuintes no valor de 3.708,8 milhdes de euros no qual se inclui o valor
de 1.536,8 milhdes de euros correspondente a regularizacdes voluntarias realizadas pelos
sujeitos passivos no ambito do procedimento inspetivo (Relatorio sobre o Combate a Fraude

e Evasdo Fiscais e Aduaneiras, 2020, p.94).
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FIGURA 5: ACOES DE INSPECAO EFETUADAS

4269 4162

1707

Milhdes de Euros
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Fonte: Relatorio sobre o combate a frauda e evasao fiscais e aduaneiras

No grafico que acima constata-se (figura 5) um decréscimo das correcdes e regularizacdes a
matéria coletavel desde 2019, mas, que se intensifica em 2020. Esta quebra de cerca de 455
milhdes de euros embora se possa explicar em parte com a redugdo do numero de inspegdes,
em virtude da situagcdo pandémica, ¢ também explicada pelo investimento que a AT tem
vindo a fazer no cumprimento voluntario no ambito do procedimento de inspegao tributéria.
Da leitura do referido Relatorio retiramos ainda que no dmbito do apoio ao cumprimento
voluntario, continua a assumir destaque prioritario a simplificacdo das obrigagdes
declarativas e de pagamento, designadamente por via do pré-preenchimento de declaragdes,
de que sdo exemplos o IRS automatico e o IVA automatico (Relatorio sobre o Combate a

Frauda e Evasdo Fiscais e Aduaneiras, 2020, p.12).

FIGURA 6: VALOR DAS REGULARIZACOES VOLUNTARIAS A MATERIA COLETAVEL

Milhdes de Euros

1 T

2019 2020

Anos

Fonte: Relatdrio sobre o combate a frauda e evasao fiscais e aduaneiras

Se na figura 5 verificamos uma reduc¢do do nimero de inspe¢des, de forma oposta, ocorre na
figura 6, onde se verifica um aumento da opc¢do por regularizagdo voluntaria da situacdo

tributaria.

Parece-nos, pois, que o nosso pais parece estar a criar uma rede de bases estaveis de

consciéncia moral de cumprimento das obrigagdes tributarias. Como veremos nas sec¢oes
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seguintes, existem alguns beneficios para que se induzam os contribuintes a regularizagio

voluntaria da sua situagdo tributaria.

No entanto, deparamo-nos ao longo desta sec¢do que a relag@o entre a AT e o contribuinte
se tem vindo cada vez mais a privatizar. Surge-nos como uma espécie de cooperagao imposta
pelo fisco aos seus atores sociais. A AT tem vindo a transferir as suas competéncias

administrativas, a liquidag@o dos impostos, para o contribuinte.

r

Pois bem, ao que assistimos ¢ a uma transferéncia de competéncias da AT para os
particulares, em que de forma indubitavel pressiona questdes das camadas mais céticas sobre

a sua eficiéncia.

Este atual modelo da relagdo juridico tributaria € um fendmeno expectavel na medida em
que num universo de milhares de contribuintes seria impossivel para a AT administrar,
liquidar e fiscalizar de forma eficiente, sendo necessario transferir alguns deste 6nus. No
entanto, este facto leva-nos a questionar até que ponto ¢ justo onerar os contribuintes quer
materialmente, com o pagamento dos impostos quer formalmente com todos os deveres e

obrigagdes a que estdo adstritos?

Em termos técnicos deveria ser absurdo pugnar por tal, visto que, o contribuinte ndo tem
preparacao suficiente para lidar com tamanha burocratizacdo, no entanto, em termos praticos
ndo existe outra possibilidade que permita ao fisco cumprir com a sua fun¢do e a0 mesmo

tempo colher proveitos necessarios, a receita.

Como vimos, esta evolugdo caminha a passos largos na sociedade e intensifica a necessidade
de consciencializar o contribuinte ao transferir-lhe o 6nus da responsabilidade inerente ao
cumprimento do seu dever, o dever de pagar impostos. Acima de tudo, trata-se da forcada

educacdo fiscal de que tanto se anseia.

O reflexo da pandemia na atividade inspetiva tem subjacente o seguinte: diminuindo o
niamero de agdes de inspegdo externas, o investimento na regularizagdo voluntaria da

situagdo tributaria pareceu colher os seus frutos.
Sera este o primeiro passo para alterar o paradigma da inspec¢ao tributaria em Portugal?

Importa agora estudar se a introducdo de meios convencionais de extingdo do procedimento
administrativo constitui uma tendéncia em ordenamentos juridicos de tradi¢do continental

ou, pelo contrario, as atas de regularizagdo tributaria constituem um instituto pioneiro.
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CAPITULO III — Atas de regularizagio tributaria

Os tributos sdo das principais obrigacdes do comum homem médio para o funcionamento
integrado de uma sociedade, a sua utilizacdo fomenta ndo s6 deveres imprescindiveis, mas

também direitos e garantias fundamentais.

A CRP - diploma fundamental — concretiza a fungdo do sistema fiscal, a satisfagdo das

necessidades financeiras do Estado e de outras entidades publicas, bem como uma reparti¢ao

justa dos rendimentos e da riqueza®® . Ora, sendo os impostos criados pela lei, esta determina
. 1A . . . . . . 37 . . ’

a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos contribuintes’’, ou seja, ninguém

pode ser obrigado a pagar impostos que ndo hajam sido criados nos termos da lei, que tenham

natureza retroativa ou cuja liquidacio e cobranga se nio facam nos referidos termos>®.

Martins (p.40, 2015) defende, no dominio da aplicag@o do Direito Tributario, que existe uma
preocupacdo em equilibrar duas realidades distintas, mas complementares entre si, que sdo
os poderes atribuidos a Administracdo tributaria para o desempenho das suas atribuigdes e
as garantias dos contribuintes para a defesa dos seus direitos e interesses em matéria

tributaria. Importa, por isso, perceber se as atas de regulariza¢do sdo uma garantia.

Assim, comecaremos, de modo sumario, pela descri¢do das garantias ndo impugnatorias e
garantias impugnatorias do procedimento e processo tributario, para posteriormente destacar

as atas de regularizagdo tributaria.

1. Garantias dos contribuintes

O procedimento de inspecdo tributaria visa, essencialmente, a observagdo das realidades
tributarias, a verificagdo do cumprimento das obrigagdes tributarias ¢ a prevencdo das

infracdes tributarias.

Como forma de procedimento tributario, o exercicio da acdo inspetiva esta sujeito aos
propositos e principios gerais aplicaveis ao procedimento (prossecucao do interesse publico,
e principios da legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da justi¢a, da imparcialidade
e da celeridade, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais obrigados tributarios)
— artigo 55.° da LGT — tendo, porém, o legislador, procedido a elei¢do de alguns principios

que considerou essenciais e especificos da acdo de inspecao tributaria. Estes principios estdo

36 Cfr. artigo 103.°, n.° 1 da CRP, disponivel em Diario da Republica.
37 Cfr. artigo 103.°, n.° 2 da CRP, disponivel em Diario da Republica.
38 Cfr. artigo 103.°, n.° 3 da CRP, disponivel em Didrio da Republica.
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plasmados nos artigos 5.°a 9.° do RCPITA. Estes principios sdo conformadores da atividade
inspetiva tal como, a legalidade, a igualdade, a justiga, a imparcialidade, a cooperacdo e a

proporcionalidade no procedimento tributario.

As garantias ndo impugnatorias sdo mobilizaveis ao longo do procedimento tributario,
incluindo o inspetivo, podendo através delas o contribuinte sindicar os atos administrativos
e destacaveis que possam violar o direito a correta aplicagcdo da lei tributaria. Podemos,
assim, afirmar que sdo a razdo de estabilidade da relacdo tributéria, pois sdo uma fonte de

equilibrio entre direitos e obrigagdes.

Ja as garantias impugnatorias, sdo uma concretizagdo da opcdo pela via judicial (e
administrativa) por parte do contribuinte, um verdadeiro exemplo da garantia da tutela plena

e efetiva dos seus direitos por parte do legislador no ambito do processo tributario.

Na verdade, nem sempre existiu um conjunto de garantias tdo, pormenorizadamente,
estabelecidas ao longo dos varios codigos tributarios e tal deveu-se a uma evolugao, a varias

reformas do sistema de modo a aproximar a Administragdo dos seus contribuintes.
A questdo que se coloca é: o legislador deve promover o seu reforgo?

A lei 7/2021, de 26 de fevereiro promulgada sobre a égide de reforco das garantias dos
contribuintes e da simplificacdo processual que, nomeadamente, altera a Lei Geral
Tributaria, o Codigo de Procedimento e de Processo Tributario, o Regime Geral das
Infragdes Tributarias, o Regime Complementar do Procedimento de Inspecdo Tributaria e
Aduaneira, o Regime Juridico da Arbitragem Tributaria, introduziu a reunido de

regularizagdo.

Mas fagamos, antes de mais, uma enumeragdo das garantias a disposi¢do dos contribuintes

no ambito do procedimento e processo tributario:

TABELA 1: GARANTIAS IMPUGNATORIAS DE NATUREZA ADMINISTRATIVA

Garantias impugnatérias de Natureza Administrativa
Pedido de revisdo da Matéria Tributavel Artigos n.° 91 € 92.°da LGT
Reclamagdo Graciosa Artigo n.° 70 do CPPT
Recurso Hierarquico Artigo n.° 76 do CPPT

Fonte: As garantias dos contribuintes | Martins (2016, p.20)
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TABELA 2: GARANTIAS IMPUGNATORIAS DE NATUREZA JUDICIAL

Garantias impugnatorias de Natureza Judicial

Impugnacdo Judicial

Artigo n.° 102 do CPPT

Ac@o Administrativa especial

Artigo n.° 46.° e ss. do CPTA

Intimagao

Artigo n.° 147.° do CPPT

Oposi¢ao Judicial

Artigo n.° 210.° e ss. do CPPT

Embargos de Terceiro

Artigo n.° 166.° do CPPT

Reclamagao dos atos do 6rgao de execugao fiscal

Artigo n.° 276.° do CPPT

Execugdo de Julgados

Artigo n.° 146.°n.° 2 do CPPT

Fonte: As garantias dos contribuintes | Martins (2016, p.20)

TABELA 3: AS GARANTIAS NAO IMPUGNATORIAS

Garantias nio Impugnatérias

Direito a informagao

Informacdo geral: Artigo 68.° LGT

Direito a fundamentagao

Fundamentacao de Facto e de Direito: Artigo 77.° da
LGT

Direito a notificagdo

Artigo 77.°n.° 6 da LGT

Artigo 36.° CPPT

Direito a participagdo

Artigo 60.° da LGT

Artigo 45.° do CPPT

Direito a caducidade

Artigo 45.°da LGT

Direito a regularicagio da situagdo tributaria

Artigo 58.° do RCPITA

Direito a redugdo da coima

Artigo 29.° do RGIT

Direito a suspensdo da execugdo fiscal

Artigo 52.°da LGT

Artigo 169.° do CPPT

Direito a caducidade da garantia

Artigo 53.°da LGT

Artigo 169.° do CPPT

Direito a execugado de decisoes

Artigo 102.° da LGT

Direito a juros indeminizatorios e moratorios

Artigo 43.° da LGT

Direito a redugdo, Reembolsos e Restitui¢cdes de
Tributo

Artigo 30.° da LGT

Direito a prescri¢do da prestacdo tributéria

Artigo 48.° da LGT

Direito a confidencialidade

Artigo 64.° da LGT

Fonte: As garantias dos contribuintes | Martins (2016, p.20)

Chegados aqui, destacamos as alteragdes normativas empreendidas pela Lei 7/2021, de 26
de fevereiro, com relevancia para a «regularizagao da situagdo tributaria» - artigos 28.°, n.°
3, 36.%, n.° 5, alinea ¢), do RCPITA; o aditamento do artigo 58.°-A e no artigo 62.°, n.° 3
alinea n) e n.° 4 do RCPITA. Todas estas normas entraram em vigor no passado dia 1 de

janeiro de 2022, trazendo consigo alteragdes ao procedimento de inspegdo tributaria.

A reunido de regularizagdo ¢ inovadora, o legislador pretende que haja um dialogo quanto

as correcdes no ambito do proprio procedimento inspetivo, ou seja, promover um
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procedimento que honra o principio da participagdo e da colaboracdo entre ambos os

sujeitos, sendo a declaragdo final o resultado dessa mesma colaboracao.

Vejamos, assim, o recorte da reunido de regularizagao.
1.1.  Atas de regularizaciio tributaria

O legislador no artigo 58.° -A do RCPITA determina que:

1 - Na sequéncia da apresentagdo do requerimento previsto no n.° 2 do artigo anterior,
¢ agendada uma reunido entre a entidade inspecionada, ou mandatario com poderes
especiais para os efeitos previstos no presente artigo, o inspetor tributario e o dirigente
do servigo competente para o procedimento de inspegdo, com o objetivo de definir os
exatos termos em que a regularizagdo pretendida se deve concretizar, designadamente
quais as obrigacdes declarativas a cumprir para o efeito pela entidade inspecionada, com

detalhe do respetivo teor.

2 - A referida reunido deve realizar-se no prazo maximo de 15 dias apos a entrada do
requerimento, devendo a entidade inspecionada indicar duas datas alternativas,

compreendidas nesse periodo, e o meio de contacto preferencial.

3 - Recebido o requerimento, a administragdo tributaria contacta a entidade
inspecionada ou o representante indicado, de forma a fixar a data da reunifo, valendo
como desisténcia do pedido de reunido a ndo comparéncia da entidade inspecionada ou

de quem a legalmente represente.

4 - Os termos da regularizacdo sdo reduzidos a escrito num documento a assinar
conjuntamente pelo dirigente do servigo competente para o procedimento de inspegéo e
pela entidade inspecionada ou por quem a legalmente represente, devendo esta proceder
voluntariamente ao cumprimento das obrigagdes dele constantes no prazo de 15 dias

apos a realizacdo da reunido.

5 - Caso a entidade inspecionada ndo proceda a regularizagdo no prazo referido no
nimero anterior, ou apenas proceda a regularizago parcial, desse facto é feita mengdo

no relatorio final.

6 - A assinatura pela entidade inspecionada ou por quem a legalmente represente do
documento de regularizagdo preclude o direito desta de sindicar a legalidade das
corregdes projetadas objeto do documento assinado, caso a entidade inspecionada

proceda a regularizacdo no prazo previsto no n.° 4.
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7 - No documento de regularizacdo deve expressamente constar informagdo do efeito
preclusivo previsto no nimero anterior, bem como do beneficio decorrente do pedido de

pagamento voluntario

Assim, apos a notificacdo do projeto de conclusdes do relatdrio inspetivo pode, a entidade
inspecionada, no prazo que dispde para exercer o direito de audi¢do apresentar um
requerimento com pressuposto da regularizacdo, identificando as corregdes patentes no
projeto de relatorio que pretende regularizar, considerando-se a situagao regularizada com o

cumprimento das obrigacdes em falta. O pedido de regularizagao €, deste modo, facultativo.

Tomando o contribuinte a op¢do da apresentacdo do requerimento de regularizagdo, ¢

agendada a reunido (de regulariza¢@o) de acordo com o previsto no artigo 58.°-A do RCPTA.

Adicionalmente, tendo por base o mesmo preceito legal, ¢ importante destacar que o
principal conteudo das atas de regularizacdo se frisa nos exatos termos em que a
regularizagdo pretendida se deve concretizar, designadamente quais as obrigagdes
declarativas a cumprir para o efeito pelo contribuinte, com detalhe do respetivo teor

comunicado pela AT.

Daqui retiramos que ndo estamos perante uma participagao bilateral entre o contribuinte e a
Administragdo na defini¢do da regularizagdo da sua situagdo tributaria, no entanto, é lhe dada
a opcdo de intervir, optando por regularizar a sua situagdo tributaria de forma consciente

mediante concessodes legalmente previstas.

Como tal, como adiante se destacard, o seu principal efeito ¢ a sua irrecorribilidade. Tal
facto, implica que uma vez optando pela regularizagdo através de uma ata de regularizacao

o contribuinte fica impedido de agir judicialmente sobre o conteido da mesma.

Nestes termos, havendo lugar a reunido de regularizagdo, o procedimento inspetivo fica
suspenso, nos termos do artigo 36.°, n.° 5 do RCPITA, desde a apresentacdo do requerimento
de regularizacdo até a data da reunido de regularizagdo (artigo 58.° -A do RCPITA) ou, caso
nado seja assinado o documento de regularizagdo no ambito do procedimento inspetivo, até
ao termo do prazo de 15 dias apos a realizacdo da reunido de regularizacédo (artigo 58.°-A,

n.° 4 do RCPITA).

Posto isto, no relatorio final do procedimento inspetivo deve fazer-se referéncia ao pedido
de regularizacdo da situacdo tributaria (artigo 62.° do RCPITA) bem como, aos seus
resultados, em especial a ndo regularizagdo ou a regularizagdo parcial da situacao tributaria

acordada no documento de regularizacdo de acordo com o artigo 58.°-A, n.° 5 do RCPITA,
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ficando desta forma tanto o pedido como o documento previsto no artigo 58.°-A do RCPITA

€m ancxo.

Uma das maiores criticas apontadas a este regime prende-se com a alteragcdo prevista no
artigo 58.°-A, n.° 6 do RCPITA cuja inconstitucionalidade ¢ por muitos invocada, alegando

a violacdo do principio da tutela jurisdicional efetiva.

Havera uma violacdo constitucional a este principio de acesso a justica?
1.2. O principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva

O problema da violagdo da tutela jurisdicional efetiva colocar-se-a porque a utilizagdo de
atas de regularizacdo preve, ope legis, a preclusdo da possibilidade de sindicar a legalidade
das correc¢des sendo que, tal facto envolveria a restri¢gdo de um direito fundamental, o acesso

a justica, descrito no artigo 20.° da CRP *.

No entanto, Canotilho apud Domingos, o direito a tutela jurisdicional efetiva dos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidaddos ndo se circunscreve a legitimidade de acesso
a via judiciaria, bem pelo contrario, integra diversos corolarios ou dimensdes que o
concretizam e refor¢am a sua efetividade. Sdo disso exemplo, o direito a um processo com
aplicacdo dos principios da igualdade de armas e do contraditorio, como também o direito a
obter uma sentenca em prazo razoavel (e fundada no Direito), sem demoras ndo justificadas

pelo cumprimento dos prazos legalmente previstos®.

Entendemos que ndo ha violacdo do principio da tutela jurisdicional efetiva, na medida em

que a renuncia ¢ feita nos termos da lei.

Mais, nao se esta a obstar o acesso efetivo a justica, mas antes esta a esbater-se o excesso de
processos judiciais na medida em que se o contribuinte aceitar voluntariamente pode ver

regularizada a sua situagdo tributaria.

Como tal, o principal efeito da adesdo as atas de regularizagdo tributaria ¢ a sua

irrecorribilidade do ponto de vista judicial. No entanto, esta renuncia por parte do sujeito

3 DOMINGOS, Francisco Nicolau, Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios: novas
tendéncias dogmaticas, Nuria Fabris, 2016, pp. 474-478.
40 DOMINGOS, Francisco Nicolau, Os métodos alternativos de resolugdo de conflitos tributdrios: novas
tendéncias dogmaticas, Nuria Fabris, 2016, pp. 474-478.
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passivo resulta de uma escolha consentida. O contribuinte ndo ¢ obrigado a assinar o

documento de regularizacio, a sua utilizagdo ¢ facultativa *!.

Para além dos seus efeitos, como a renuncia a via judicial ¢ o pagamento por parte do

contribuinte do valor correspondente a quantia da regulariza¢do resultam também, um

conjunto de vantagens.

Neste sentido, a assinatura das atas de regularizagdo proporciona vantagens, ndo s para a
Administragdo tributaria — permitindo eficacia e eficiéncia na sua atuagdo — como para 0s

sujeitos passivos — as coimas sao reduzidas.

Ora, se as vantagens sdo obtidas mediante prévia habilitagdo legal, constituiria até uma
fraude a lei admitir a violagdo do principio da tutela jurisdicional efetiva. Assim, a preclusdo
do direito a sindicar a legalidade das corregdes visa precisamente assegurar essa finalidade
legislativa, trata-se de um direito espontaneo do contribuinte que através do didlogo com o

inspetor opta por regularizar a sua situagdo tributdria®’.

O contribuinte ao utilizar a ata de regularizacdo esta de forma consciente a renunciar ao seu
direito ao recurso. Rentincia, constitucionalmente admissivel, pois, como vimos encontra-se

consagrada nos termos da lei’.

Sera ainda de referir, que no atual Direito tributario portugués ndo podemos falar em
consensualidade administrativa na sua plenitude. A verdade, ¢ que embora as reunides de
regularizagdo aproximem os contribuintes da Administracdo, a ata de regularizagdo ¢
unilateralmente proposta pela Administragdo, ndo participando desta forma, o contribuinte

na defini¢cdo do interesse publico.

Por fim, s6 na acecdo, para uma verdadeira transacao de direito publico, podemos convergir
para o Direito tributario portugués a bilateralidade que a sociedade moderna exige na

resolugdo em tempo 1til das suas querelas fiscais.

“'Domingos, F. N. (2021). Atas de regularizagdo tributdria: um novo paradigma de inspegdo? In Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Antonio Carlos dos Santos (Org. José Guilherme Xavier de Basto, Eduardo
Paz Ferreira, Clotilde Celorico Palma, Cidalia Maria da Mota Lopes), Almedina, 2021.
4 Domingos, F. N. (2021). Atas de regularizagdo tributdria: um novo paradigma de inspe¢do?. In Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Antdnio Carlos dos Santos (Org. José Guilherme Xavier de Basto, Eduardo
Paz Ferreira, Clotilde Celorico Palma, Cidalia Maria da Mota Lopes), Almedina, 2021.
4 Domingos, F. N. (2021). Atas de regularizagdo tributdria: um novo paradigma de inspe¢do?. In Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Antonio Carlos dos Santos (Org. José Guilherme Xavier de Basto, Eduardo
Paz Ferreira, Clotilde Celorico Palma, Cidalia Maria da Mota Lopes), Almedina, 2021.
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1.3.  As atas de regularizacio a responsabilidade pela pratica de infracdes

tributarias

O legislador aditou os artigos 28.° -A e 32.° -A ao RGIT, com, respetivamente, a seguinte
redacao:

1 - Adquirido o conhecimento da pratica de infrago, o infrator é notificado para, no

prazo de 30 dias, proceder a regularizagio da situagdo tributaria.

2 - A notificacdo prevista no niumero anterior deve, além da interpelag¢do para proceder
a regularizacdo da situag@o tributaria, informar sobre a possibilidade de exercicio do

direito a redug@o de coima, nos termos do artigo 30.°.

1 - Entende-se por regularizacdo da situacdo tributaria o cumprimento das obrigagdes

tributarias que deram origem a infragéo.

2 - Sem prejuizo do disposto no niumero anterior, nos casos em que a regularizagdo da
situagdo tributaria ja ndo seja possivel, devem ser considerados apenas os restantes

requisitos previstos para efeitos de redugdo, dispensa ou atenuagao especial de coima.

Qual o impacto da regularizagdo no dominio dos mecanismos para a mitigacao da sang¢do

contraordenacional (dispensa de coima, atenuagao especial e admoesta¢io)?

A Lei 7/2021, de 26 de fevereiro trouxe algumas alteragdes ao regime anteriormente em

vigor, nomeadamente, ao nivel da dispensa, reducdo e atenuagdo das coimas.

Como tal, a dispensa especial da coima passa a estar estabelecida no artigo 29.° do RGIT
estipulando que ndo pode ser aplicada coima quando o agente, nos cinco anos anteriores,
ndo tenha sido condenado por decisdo transitada em julgado, em processo de
contraordenacdo ou de crime por infragdes tributarias, ou beneficiado de dispensa ou de

pagamento de coima com reducdo.

Centremo-nos nesses requisitos, atualmente em vigor, a proposito da dispensa de coima. Na
nova redacéo deixa de ser expressamente exigido um diminuto grau de culpa. Assim, como

requisitos cumulativos para a aplicag@o da dispensa de coima o artigo 29.° estatui:
i. A pratica da infracdo ndo ocasione prejuizo efetivo a receita tributaria;

ii.  Estar regularizada a falta cometida.
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Mas centremo-nos no objeto da questdo, esta solugdo permite essencialmente a diminui¢ao
do numero de processos nos tribunais, pois, existe em Portugal um excesso de litigancia. O
objetivo ¢ diminuir com estas alteracdes o recurso de despacho do chefe de financas

diminuindo, consequentemente, a litigancia.

A querela jurisprudencial que no regime anterior constava na n.° 1, alinea a), do artigo 32.°
do RGIT, patente agora no n.° 2, alinea a), do artigo 29.° do RGIT da nova redacdo foi

resolvida no n.° 3 do mesmo preceito.

Assim, do artigo 29.° do RGIT da nova redagdo, retiramos de forma inequivoca o vencimento
da jurisprudéncia do juiz conselheiro Jorge Lopes de Sousa, passando a ndo ser possivel a

dispensa de coima quando esteja em causa a ndo entrega da prestacdo tributaria.

De igual forma, ¢ de destacar o n.° 4 do artigo 29.° do RGIT que dispde que a dispensa de
coima prevista no n.° 2 do artigo 29.° do RGIT deve ser requerida no prazo concedido para
a defesa através de um requerimento, devendo a falta cometida ser regularizada até ao termo
daquele prazo. Com a nova redacao, o prazo de defesa alterou de 10 dias para 30 dias (artigo

70.° RGIT).

Ao nivel da atenuagd@o especial da coima o artigo 32.° do RGIT esclarece que quando o
contribuinte reconhece a sua responsabilidade e opta por regularizar a sua situagao tributaria

pode pedir a atenuagdo da coima, no decurso dos 30 dias concedido para a defesa.

Ora, um dos requisitos da atenuag@o ¢ a assuncdo da responsabilidade, circunstincia que
agora exige a regularizacdo da situagdo tributdria que passa pelo cumprimento das

obrigacdes tributarias que deram origem a infracao.

Assim, a regularizacdo da situacao tributaria comega no artigo 28.°-A do RGIT onde o sujeito

passivo € notificado e consolida-se no artigo 32.°-A do RGIT.

Retomando a anterior ideia, o regime esclarece-nos o que € o reconhecimento de
responsabilidade por parte do contribuinte, sendo o mesmo feito mediante a regularizagéo

da situacdo tributaria.

Estando preenchidos estes requisitos, os limites das coimas sdo reduzidos para metade, ndo
podendo resultar um valor inferior ao que resultaria da aplicagdo do artigo 30.°, nem ser

inferior a 25€**.

4 Cfr. artigo 32.°, n.° 2 do RGIT.
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Assim, para que a falta cometida seja regularizada tem o contribuinte de cumprir com a
obrigacdo principal. Este ¢ o ponto chave, tendo em conta as alteracdes da Lei 7/2021, de 26
de fevereiro pois, s6 tem acesso a estes mecanismos de mitigacdo da sancdo quem, repete-
se, regulariza a sua situagdo tributaria cumprindo com a obrigacdo principal. Se tal ndo se

verificar, ndo é possivel recorrer a estes mecanismos de mitigacao.
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Conclusao

O Direito Tributario do século XXI ¢ caraterizado pela complexidade juridica e, por isso, os
paises de tradicdo juridica continental tém refletido sobre a introducdo de técnicas
convencionais de extingdo do procedimento e, por essa via, diminuir a litigancia. Diga-se,
em abono da verdade, que estas técnicas constituem uma alternativa a utilizagdo dos
tribunais, isto é, constituem meios complementares (alternativos) de prevengdo e resolugio
de litigios.

A unilateralidade carateristica da atuagdo administrativa tem vindo a ser substituida pelo
consenso entre a Administracdo e os administrados, incluindo contribuintes.
Historicamente, a Administragdo primava pela supremacia que a qualificava e pela
impossibilidade do sujeito passivo a alcangar ou tdo pouco, de num papel paritario se pensar.
Na verdade, o acelerar global em que vivemos, ditou que os paradigmas de gestdo e
Administragdo se alterassem e se aproximassem da gestdo tributaria anglo-saxonica,
ancorada nas autoliquidacdes.

Com o advento do Estado Social houve uma aproximagao clara entre a Administragdo e o
sujeito passivo. Pois certo, de que afirmacdes como esta elevam interrogacdes essenciais na
medida em que esta paridade relacional que se constrdi e que ao longo dos tempos se apodera
do modelo de gestdo administrativo e procedimental, eleva o seguinte resultado: nio s6
produz efeitos a vontade administrativa como também a do contribuinte, isto &,
consensualidade administrativa.

Desta forma, os sistemas continentais foram adquirindo institutos que permitem a
formalizag@o de um acordo entre a Administragdo Tributéria e os Contribuintes, com ou sem
direito ao contraditorio por forma, a diminuir a litigancia que deles se apoderava.

O consenso entre a Autoridade Tributaria e os contribuintes resulta da concessdao de um
direito de participacdo pelo que consideramos que esta ¢ ja uma realidade dogmatica assente
no Direito Tributario, mas que por muitos ¢ ainda negada.

Assim, tal como defende Domingos (2018, p.153) o consenso entre as partes ndo tem de ser
somente sobre a matéria de facto e de direito que permitira fixar a grandeza quantitativa do
facto tributario, pode estender-se as obrigacdes acessorias.

No contexto desta reconfiguracao teodrica, a investigagdo pretendeu demonstrar que a partida,
o consenso de que tratamos pelos principios poderia ser considerado incompativel
constitucionalmente, no entanto, como vimos ha normas que retraem a inconstitucionalidade

a priori, para que se trate da admissibilidade da consensualidade administrativa em Portugal.
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Para além do mais, o procedimento inspetivo ¢ uma sucessdo de atos e diligéncias tendo em
vista a declaracdo de uma vontade, a vontade da Administra¢do. No entanto, de entre todas
as suas regras, atos e procedimentos surgiu uma alteracdo no ambito da regularizagdo da
situacdo tributaria através das atas de regularizacdo trazendo assim, a lei 7/2021, de 26 de
fevereiro um reforgo das garantias dos contribuintes.

Concomitantemente, o resultado de tal op¢do de regularizacdo voluntaria impde que nao se
possa recorrer judicialmente na medida em que em qualquer acordo tera de existir uma
cedéncia mutua tendo em vista a produgdo de uma decisdo conjunta.

No caminho para esta reconstrucdo tedrica,

i.  As atas de regularizacdo constituem na pratica, um método que permite alterar o
paradigma do procedimento inspetivo através da possibilidade de o contribuinte
regularizar voluntariamente a sua situagao tributaria abdicando necessariamente do
direito de impugnacao;

1. A introducdo da transa¢do ¢ da mediacdo no ambito do Procedimento Tributario e da
Conciliagdo no ambito do Processo Tributario. Na verdade, sdo acima de tudo meios

de afirmagdo destes mecanismos alternativos para a prevencdo de conflitos.

Para tal fomos impelidos a concluir, que com a introducdo das atas de regularizagdo
tributaria, a obrigacdo tributaria mantém-se inalterada, a propria vontade administrativa ndo
¢ reconfigurada, resulta da interpretacdo efetuada pela AT.

Entenda-se que a concessdo de um beneficio no que respeita a sang¢ao ¢ um elemento externo
para a fixagdo da divida tributaria, pois, ndo ¢ algo que é concedido diretamente pela
Administragao tributaria, mas que antes resulta da lei.

No contexto da nova teoria delineada, e diante de todas as transformagdes anunciadas
questionamos o sentido de se manterem entraves ou obstrugdes a flexibilizacdo da via
consensual ou colaborativa no ambito do Direito Tributdrio Portugués bem como, na maior
inclinagdo da produg¢do normativa para a vontade demonstrada consensualmente pelas
partes.

A globalizacdo da economia trouxe incerteza ao Direito Tributario e intangibilidade a
economia. Na realidade, ha um uso e abuso de conceitos juridicos indeterminados porque
assistimos a uma corrente composi¢do, com margens especificas, de factos tributarios.
Lutar contra esta evidéncia, exige que tenhamos institutos juridicos adequados para o campo
espontaneo das obrigagdes e instrumentos juridicos de simplificacdo, no entanto, os

progressos que tém sido feitos ndo sdo suficientes no dominio do contencioso tributario.
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Todavia, os custos de conformidade fiscal continuam altos na UE, a complexidade
administrativa e os diferentes sistemas fiscais criam, ndo s6 espago para abusos fiscais como
também incertezas para os contribuintes.

A nova orientagdo que propomos ndo implica o afastamento ou a negagdo das sensiveis
diferencas entre os particulares e a Autoridade Tributaria e as suas atribuicdes, sdo esferas
de alcance opostas, mas que se podem conciliar sem que se corrompa com principios
constitucionalmente basilares.

Por fim, somos da opinido que, em Portugal, as atas de regularizacdo tributaria sdo o ponto
de partida para a introdugdo de mais mecanismos alternativos para a resolugdo de conflitos
no ambito do procedimento tributario, tendo como premissa uma aproximagao, entre a

Administragdo e os administrados para a constru¢do futura de uma relagéo bilateral.

55



Bibliografia

Acordao de 13 de janeiro de 2014, Processo 07026/13, do Tribunal Central Administrativo
Sul.

Acorddo de 29 de junho de 2016, Processo 01095/15, do Supremo Tribunal Administrativo.

Caldeira, J. D. & Rocha, J. F. (2013). Regime Complementar do Procedimento de Inspe¢do
Tributaria — RCPIT. Coimbra Editora.

Domingos, F. N. (2021). Atas de regularizagao tributaria: um novo paradigma de inspe¢ao?.
In Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Antonio Carlos dos Santos (Org. José
Guilherme Xavier de Basto, Eduardo Paz Ferreira, Clotilde Celorico Palma, Cidalia Maria

da Mota Lopes), Almedina, 2021.

Domingos, F. N. (2018). Transacdo ¢ a mediacdo tributarias: um imperativo?. In F.N.

Domingos (Ed.). Justica tributaria — um novo roteiro (143-167). Lisboa: Rei dos Livros.

Domingos, Francisco Nicolau, Os métodos alternativos de resolu¢do de conflitos

tributarios: novas tendéncias dogmaticas. Nuria Fabris.

Lopes, C. (2003). Simplicidade e complexidade do sistema fiscal: algumas reflexoes.
Fiscalidade - Revista de Direito ¢ Gestao Fiscal n.° 13/14.

Martins, J. A. & Alves, J.C. (2015). Procedimento e processo tributario (149-183). Coimbra:
Edi¢oes Almedina.

Martins, J. A. (2017). As Garantias Processuais dos Contribuintes. In J. R. Catarino & V. B.
Guimaraes (Eds.). Li¢oes de Fiscalidade, Vol. I - Principios Gerais e Fiscalidade Interna

(521-581). Coimbra: Almedina.

Martins, J. A. (2018). Justi¢a Tributaria: uma perspetiva de futuro. In F.N. Domingos (Ed.).

Justica tributaria — um novo roteiro (143-167). Lisboa: Rei dos livros.

Martins, J. A. (2017). Procedimentos de atos inspetivos (RCPITA) aplicagdo pratica. Ordem
dos Contabilistas Certificados.

Martins, J. A. (2016). As garantias dos contribuintes. Ordem dos Contabilistas Certificados.

OCDE. (2020). Plano de ag¢dao para uma tributagdo justa e simples que apoie a estratégia

de recuperagdo. Bruxelas.

56



Rocha, J. F. (2018). Li¢bes de procedimento e processo tributario (6* ed.). Coimbra:

Almedina.

Tonin, M. M. (2019). Arbitragem, media¢do e outros métodos de solu¢do de conflitos

envolvendo o poder publico. Sdo Paulo: Almedina.

Sites Consultados

Diario da Republica, Arbitragem necessaria, disponivel para consulta em:

https://dre.pt/dre/lexionario/termo/arbitragem-necessaria.

Diogo Leite de Campos, Certeza e seguranca no Direito Tributario: A arbitragem, Revista
da Ordem dos Advogados (ROA), 2005, disponivel para consulta em:

https://portal.oa.pt/publicacoes/revista-da-ordem-dos-advogados-roa/ano-2005/ano-65-vol-

11-set-2005/artigos-doutrinais/diogo-leite-de-campos-certeza-e-seguranca-no-direito-

tributario-a-arbitragem/.

Revista da Faculdade de Direito da Universidade da UERJ- RFD, N. 27, 2015, p. 122,
disponivel para consulta em: file:///C:/Users/VW476QB/Downloads/12226-56440-2-

PB%20(1).pdf.

Relatorio anual de 2020 do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais

disponivel para consulta em:

http://www.cstaf.pt/documentos/Relatorio%20CSTAF%202020.pdf.

Relatorio sobre o combate a frauda e evasdo fiscais e aduaneiras, disponivel para consulta
em:https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3d%3dBQAAAB%
2bLCAAAAAAABAAZNDAOtgAAg8yIUWUAAAA%3d.

57



