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RESUMO

Este texto comeca por analisar as razdes pelas quais a generalidade dos impostos
depende de atividades de apuramento, realizadas através de procedimentos, que tanto
possibilitam uma tomada de decis@o aberta e participativa, como a efetivacdo de direitos
individuais. Seguidamente, procede-se a justificacdo dogmatica do especifico interesse
publico prosseguido pela administracdo tributaria, no sentido de proceder a correta
manifestacdo da vontade funcional do legislador, vedando-lhe qualquer prossecucao
direta de interesses financeiros. Por fim, vemos como o dever que impende sobre a
administracao de descoberta da verdade material ¢ afinal expressdo do seu papel de
executora da juridicidade fiscal e condi¢do de imparcialidade da sua atuagao.
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1. CONSIDERACOES INICIAIS

E sabido que a obriga¢do de imposto constitui-se com a verificagio
das fattispécies legais, ficando o seu sujeito ativo investido na posi¢ao de
credor, porque titular de um direito subjetivo material correspetivo dos
deveres principais e acessorios a cargo do contribuinte. Estas relacdes t€ém
em comum o facto de habitualmente nascerem a partir da verificagdo de
situagdes materiais subjacentes que geralmente incluem uma pluralidade
de factos tributarios, com diferentes influéncias sobre a existéncia (an)
e o montante (quantum) da prestagdo concretamente devida e ainda por
serem estruturalmente situagdes juridicas' de caracter complexo?, com-
postas por multiplas posicdes ativas e passivas secundarias e de caracter
acessorio. Todos estes elementos, os deveres acessorios, as operacoes de
apuramento ¢ as demais situagdes juridicas que no ambito da obrigagio
tributaria se desenrolam devem ser coordenados de maneira a assegurar
o seu adequado desenvolvimento com vista a realizacao do seu fim tipico.

A constituicdo da relagdo material de imposto torna a administracao
e os contribuintes partes igualmente interessadas no seu correto desenvol-
vimento, embora em planos distintos: enquanto a administragdo tem a seu
favor um direito de crédito a ver cumprida a obrigagao fiscal resultante da
verificacdo dos factos tributarios que a desencadeiam, estando por isso
vinculada ao interesse da descoberta e definicdo da situagdo subjacente
de onde o seu direito emerge, os particulares pretendem por sua vez fazer

! Situagdes juridicas sdo situagdes da vida que, sendo objeto de valoragdo pelo
ordenamento juridico ganham relevancia no mundo do Direito. Dado que a lei inicial-
mente liga certos efeitos juridicos pretendidos em termos gerais e abstratos a factos
reveladores da capacidade para contribuir (situagdes juridicas abstratas), o fendémeno
tributario comega por ser um puro fenémeno juridico. E por essa razdo que entre as
primeiras disposi¢des das normas fiscais encontramos as relativas a incidéncia, que se
traduz nas condi¢des das quais a lei faz depender os efeitos nela previstos € a que na
técnica fiscal se designam por factos tributarios e que uma vez verificados traduzem
situagdes juridicas concretas. JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direito Civil Teoria Geral,
Vol. 111, 2002, pp. 10 e segs, PEDRO PAIS DE VASCONCELOS, Teoria Geral do Direito
Civil, 8" ed., 2017, p. 217.

2 Assituagdes juridicas complexas distinguem-se das situagdes juridicas simples
na medida em que podem decompor-se em situagdes juridicas elementares, como € o
caso da posi¢ao global do obrigado tributario. JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direito
Civil Teoria Geral, Vol. 111, 2002, p. 13.
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valer o direito subjetivo de natureza publica a apenas pagar impostos
criados nos termos da Constitui¢cdo e cuja liquidagdo e cobranga se faga
nos termos da lei (n.° 3 do artigo 103.° da CRP). Interessa-lhes por isso
colaborar com a administragdo, exercendo, sendo caso disso, o direito a
participar nas decisdes que lhes digam respeito, acompanhando o percurso
decisorio da administragdo no exercicio dos poderes-deveres em que se
encontra investida.

A necessidade de uma atividade de apuramento na maior parte
dos impostos?, enquadrada no ambito de um procedimento dirigido a
declaracao dos direitos tributarios, resulta de um conjunto de caracteris-
ticas especificas dos impostos, das quais decorrem o caracter altamente
técnico das decisdes tributarias. Desde logo, ela resulta da frequente
multiplicidade de factos tributarios, com diferentes relevancias sobre a
disciplina juridica concretamente aplicavel, com a consequente necessi-
dade de a administracdo ter conhecimento de todos eles, de maneira a
assegurar a aplicagdo individualizada das estatui¢des correspondentes.
Em segundo lugar, a atividade de apuramento ainda se impde porque
depende da realizagdo de diversas operagdes materiais, onde se incluem
a determinacdo da taxa concretamente aplicavel, a verificagdo de factos
impeditivos da tributagdo e dos pagamentos feitos a cabega por conta do
imposto devido a afinal.

A sua organizacgao e integragdo num procedimento justifica-se pela
necessidade de contextualizar o cumprimento de obrigagoes acessorias
por parte dos contribuintes e de terceiros, sejam elas de caracter declara-
tivo, como respeitantes a antecipagdo de pagamento por conta do imposto
devido e de coordenar o cumprimento dos mesmos com a liquidagao
(artigo 59.°da LGT, n. 2 do artigo 48.°do CPPT e artigo 11.°e n.° 1 do 60.°
do CPA) e em virtude de o procedimento fornecer um espaco adequado
ao exercicio de poderes-deveres e direitos instrumentais, a comecar
pelo direito ao contraditorio (n.° 1 do artigo 45.° do CPPT), habilitando a
intervengao dos interessados na produgdo, por vezes altamente técnica,

3 Apesar de a liquidagdo ndo ser absolutamente essencial ao fenémeno fiscal,
tendo no passado existido impostos sem liquidagdo, a generalidade dos impostos nio
dispensa uma atividade de verificagdo dos pressupostos da tributacdo, seguida da
aplicacdo das estatuigdes legais que lhes correspondem, com vista a determinagdo da
prestagao concretamente exigida.
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dos atos tributarios que lhes digam respeito (n.° 5 do artigo 267.° da
CRP, artigo 60.° da LGT e artigo 12.° do CPA)*, e permitindo a tutela de
direitos, a cabega dos quais se encontra o direito a ndo pagar impostos
inconstitucionais ou ilegalmente liquidados e cobrados (n.° 3 do artigo
103.° da CRP).

Compreende-se por isso que o desenvolvimento das relagdes
juridico-tributarias em geral e das operagdes de apuramento do imposto
concretamente devido em especial se organize em torno de um procedi-
mento caracterizado como sequéncia preordenada de atos e formalidades
no ambito da qual o itinerario decisoério da administrag@o se desenvolve?,
com vista possibilitar a expressdo da vontade funcional do legislador®.

2. O PROCEDIMENTO COMO UMA CERTA FORMA DE TOMADA
DE DECISOES

O vinculo obrigacional fiscal articula-se com uma densa rede de
poderes e deveres instituidos por lei com o objetivo de revelar todos os
aspetos relevantes da obrigagao de imposto, a determinagdo da prestagio
apta a satisfazer o direito de crédito correspondente, e a tornar possivel o
seu cumprimento. Acontece que ndo basta a simples consagracao destes
poderes e deveres instrumentais para que se cumpra o fim ultimo que
todos eles visam assegurar; ¢ ainda necessario que se integrem numa
sequéncia preordenada que permita a concertacdo das acdes desenvol-
vidas pelos diferentes servigos da administragdo fiscal, pelos proprios
contribuintes e por terceiros, sequéncia que afinal se dirige a declara¢do
de direitos tributarios (n.° 1 do artigo 54.° da LGT)".

Além de servir como método de coordenacdo dos diversos contribu-
tos, o que caracteriza fundamentalmente o procedimento® ¢ o tratar-se de

4 ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributario, 1972, p. 140.

5 PEDRO MACHETE, A Audiéncia dos Interessados no Procedimento Administrativo,
1995, pp 45-47.

¢ PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, 2013, p. 99.

7 Ver ainda a disposi¢@o ndo inteiramente coincidente do n.° 1 do artigo 44.° do
CPPT.

8 A noco de procedimento tributario encontra-se perfeitamente alinhada com
a nocao de procedimento administrativo constante do n.° 1 do artigo 1.° do CPA, que
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uma atividade reveladora destinada a habilitar a administracéo a produzir
um ato duplamente decisério. E que ndo so cristaliza para todos os efeitos
os componentes faticos da relagao de imposto, fixando o entendimento da
administracdo quanto a relacdo material que subjaz a tributa¢ao, como
aplica as consequéncias que a lei lhes faz corresponder, desse modo
revelando ainda o seu entendimento quanto aos comandos legais que lhe
sdo aplicaveis. O procedimento tributario corresponde assim a uma forma
disciplinada de aplica¢do do Direito substantivo aberta a participagdo
dos interessados, fornecendo o enquadramento necessario a habilitar a

define este como “a sucessdo ordenada de atos e formalidades relativos a formagdo,
manifestagdo e execu¢do da vontade dos 6rgdos da Administra¢do Publica” e em
que aquele naturalmente se integra. JESUINO ALCANTARA MARTINS e COSTA ALVES,
Procedimento e Processo Tributario: uma perspetiva pratica, 2015, p. 29, notam na
semelhanga entre ambas as nogdes de procedimento, notando que a referéncia a decla-
ragdo de direitos tributarios feita pelo legislador da LGT pretendeu salientar que as
decisdes tomadas no &mbito do procedimento tributario produzem efeitos na esfera dos
particulares. Trata-se, no entanto, de uma questao de ambito: enquanto o CPA aplica-se
atoda a diversidade de atuagdes da administragdo publica, sendo natural que a nogao de
procedimento administrativo seria mais ampla e adaptavel as diferentes manifesta¢des
da vontade administrativa, a nogdo de procedimento tributario abrange uma atividade
administrativa com caracteristicas especificas, marcada simultaneamente pelo seu
caracter impositivo e pela produ¢do de atos administrativos com efeitos declarativos
quanto as obrigacdes de imposto constituidas por forga da verificacdo dos respetivos
factos constitutivos (n.° 1 do artigo 36.° da LGT). Esta-se por conseguinte perante o
procedimento administrativo gracioso, contraposto a no¢ao de processo tributario, o qual
tem por fungdo a tutela plena, efetiva e em tempo util junto dos tribunais, dos direitos e
interesses legalmente protegidos em matéria tributaria, compreendendo a impugnagao
de atos, as agdes para o reconhecimento de um direito ou interesse em matéria tributaria,
as intimagdes, a oposigao a execucao as reclamagdes, 0 recurso contencioso, entre outros
(artigo 97.° do CPPT). Esta dicotomia entre procedimento e processo tributario também
esta presente em termos semelhantes no Direito Administrativo, que a par de um Codigo
do Procedimento Administrativo tem também um Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, regulando os meios de assegurar o direito de obter decisdes judiciais
sobre as pretensdes regularmente deduzidas pelos particulares quanto aos seus direitos
e interesses legalmente protegidos (artigo 2.° CPTA). De assinalar ainda a sinéonima
nogao de processo administrativo na sua vertente documental, também valida tanto no
Direito Tributario formal como no Direito Administrativo, onde a nog¢do tem ainda o
significado de “conjunto de documentos devidamente ordenados em que se traduzem
os atos e formalidades que integram o procedimento administrativo” (n.° 2 do artigo
1.° do CPA e artigos 110.° e 111.° do CPPT, este tltimo com a epigrafe “organizacdo do
processo administrativo”).
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administracgdo a proferir uma decisdo conforme a lei®, razdo porque a sua
disciplina se encontra, por for¢a do principio refor¢ado da juridicidade
tributaria, subtraida a livre disposi¢do dos sujeitos!’.

O procedimento tributario deve por conseguinte ser visto como uma
certa forma de tomada de decisoes, prosseguindo uma dupla funcao: em
primeiro lugar, a de fornecer tanto quanto possivel uma imagem clara,
fiel e verdadeira das relagdes materiais subjacentes a tributagao, e assim
destapar as decisdes tomadas pelo legislador relativamente a cada caso
concreto, que se encontram latentes nas normas de cuja aplicagao depende
a determinacao da prestagdo de imposto concretamente devida. Ao mesmo
tempo, pretende fornecer o momento e o lugar proprios para o exercicio
dos direitos de participagao dos particulares nas decisdes que lhes digam
respeito. O procedimento apresenta-se assim como uma peca fundamental
de realizacdo ativa do principio da juridicidade tributaria, através da
integragao dos contributos dos intervenientes no procedimento, cujos
interesses, apesar de diferentes, nao sdo necessariamente contrapostos:
ao passo que a administragdo procura investigar os factos necessarios a
realizacao efetiva das estatuicdes dos comandos legais, tanto constitutivos
como impeditivos da tributacdo, o contribuinte busca legitimamente
proteger a sua esfera privada de imposicdes ilegitimas, alinhando-se com
a administragdo na medida do seu interesse de contribuir para a realizacao
da legalidade tributaria.

3. A NATUREZA DOS PODERES E O ESPECIFICO INTERESSE
PUBLICO PROSSEGUIDO PELA ADMINISTRACAO

3.1. Os fenémenos juridico-tributarios compreendem uma dimen-
sdo horizontal que € a das relacdes resultantes das situagdes materiais
subjacentes, onde convivem efeitos integrados numa relagdo obrigacional,
constituidos nos termos previstos nas normas fiscais substantivas, cujo
fim tipico € a satisfagdo das necessidades financeiras do Estado e outras
entidades publicas e uma reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza

® SALDANHA SANCHES, O énus da prova no processo fiscal, Lisboa, 1987, p. 8 e
ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributario, 1972, pp. 145, 179.
10" ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributario, 1972, pp. 159.
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(n.° 1 do artigo 103.° da CRP). Compreendem ainda uma dimensao vertical
composta pelas rela¢des juridicas de natureza formal, orientadas com
vista ao adequado desenvolvimento ¢ concretizagdo daquelas'!. Por isso,
envolvem a atribuicdo a administracao de poderes-deveres instrumentais
ao funcionamento dos impostos e a realizacao daqueles interesses publi-
cos primarios visados com a sua instituigao'2.

Estas dimensdes articulam-se entre si na medida em que os direitos
da administragdo tributaria'’, que ocupa a posi¢ao ativa da obrigagdo de
imposto (n.° 1 do artigo 18.° da LGT), s6 podem ser exercidos nos termos
ordenados pelas normas atribuidoras de poderes-deveres instrumentais'

1" JOSE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 2017, p. 233. No mesmo sentido, DIOGO
LEITE DE CAMPOS ¢ MONICA LEITE DE CAMPOS, Direito Tributdrio, 1996, p. 178-179 ¢
ALBERTO XAVIER, Conceito e natureza do Acto Tributdrio, 1972, p. 510.

12 Como referem JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS ¢ FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
Nogoes Fundamentais de Direito Administrativo, 5* ed., 2018, p. 18, estes interesses
publicos primarios correspondem aos fins do Estado, relacionando-se com as condigdes
indispensaveis a manutengdo ¢ ao desenvolvimento da comunidade politicamente
organizada.

I3 Apesar de a designagdo Administra¢do Tributaria dever entender-se feita a
todas as “entidades publicas legalmente incumbidas da liquida¢do e cobranga dos
tributos” (n.° 3 do artigo 1.° da LGT), essa fung¢do cabe normalmente a Autoridade
Tributaria e Aduaneira, abreviadamente designada por Autoridade Tributaria ou AT,
tanto para efeitos deste estudo como da sua lei organica, aprovada pelo Decreto-Lei
n.° 118/2011, de 15 de dezembro, que constitui um servigo da administrag@o direta do
Estado subordinado ao Ministério das Finangas, que tem por missao principal “adminis-
trar os impostos, direitos aduaneiros e demais tributos que lhe sejam atribuidos, bem
como exercer o controlo das fronteiras para fins fiscais, economicos e de prote¢do da
sociedade” (n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 118/2011).

4 VITOR FAVEIRO, Nog¢des Fundamentais do Direito Fiscal Portugués, Vol.
1, 1984, p. 487 caracteriza no seguintes termos a fun¢ao tributaria dos 6rgdos admi-
nistrativos do Estado como um poder dever: “um poder, enquanto a lei lhes atribui a
fungdo e competéncia para a observagdo das realidades, e, portanto, para a exigéncia,
aos particulares, da prestagdo de elementos ou informagoes sobre dados de facto que
possam ter conexdo com as realidades previstas nos tipos legais de incidéncia real
ou de sujei¢do pessoal (...). Mas é, cumulativamente, um dever: enquanto tem de ser
exercido exclusivamente dentro dos limites do poder conferido ao orgdo ou ao agente;
enquanto ndo pode exceder ou situar-se fora ou para além dos fins a que o orgdo se
destina, ou a que se destina a fun¢do em causa, enquanto tem de respeitar as garantias
fundamentais dos cidaddos compreendidos ou a que se refiram os atos praticados no
exercicio das fungées (...).".
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que integram o conjunto de posi¢des juridicas ativas que compdem a sua
competéncia'>. Por outro lado, o que caracteriza os poderes-deveres da
administragdo € a circunstancia de o seu exercicio ndo se encontrar na
disponibilidade do seu titular, antes devendo ser exercido de acordo com
o programa de interesse publico contido na lei. Isto porque os interesses
prosseguidos pela administracdo, além de heteronomamente definidos,
tém em vista a realizacdo de necessidades que a transcendem, pelo que
os seus poderes de atuagdo, mais do que lhe serem concedidos sdo-lhe
na verdade incumbidos ou atribuidos.

Donde a prossecugao dos interesses publicos primdrios que estdo
na base da cria¢@o dos poderes atribuidos aos 6rgdos da administracdo,
tem o seu exercicio duplamente vinculado: porque devem ser exercidos
no quadro de um procedimento de caracter preparatorio composto por
uma sequéncia preordenada de atos e formalidades destinada a garantir
a producao adequada da decisdo e a revelar o percurso cognoscitivo do
orgdo que a tomou; e porque o exercicio desses poderes esta vinculado
a realizagdo dos interesses publicos secundarios que formam a parcela
de interesse publico especificamente atribuida por lei a entidade publica
incumbida de os exercer.

Isto sucede porque, em geral, a satisfagdo dos interesses publicos
primarios (n°. 1 do artigo 266.° da CRP e artigo 55.° da LGT) exige do
poder executivo a individualizagdo de necessidades coletivas especificas
e a distribui¢do da incumbéncia de as satisfazer por diferentes entidades
publicas. A cada uma delas sao atribuidos os meios adequados e o encargo
de promover a realizag@o dessas especificas parcelas do interesse publico.
Estes interesses, que coincidem com as atribui¢ées das entidades pibli-
cas, sdo aquilo a que designamos por interesses publicos secundarios
ou instrumentais, ndo por terem menor importancia que os interesses
publicos primarios, mas por definirem os termos em que estes devem ser
prosseguidos pelas diferentes entidades publicas a quem sdo atribuido'®.

No caso da Autoridade Tributaria e Aduaneira, que ¢ a entidade
genericamente incumbida de exercer em nome do Estado os poderes tri-
butarios e administrar os impostos, direitos aduaneiros e demais tributos

15 PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo 1, 2013, p. 244.
16 JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS ¢ FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nog¢des
Fundamentais de Direito Administrativo, 5. ed., 2018, p. 18.
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que lhe sejam atribuidos, encontramos, entre as suas atribuigdes, as de
assegurar a liquidagdo e cobranga dos impostos, de exercer as agoes de
inspegdo, as agoes de justica tributaria, promover a correta aplica¢do
da legislacdo fiscal, de realizar e promover a investigagdo técnica e
cientifica no dominio tributario e aduaneiro, e informar os contribuintes
e os operadores economicos sobre as suas obrigagées fiscais e aduaneiras
e apoid-los no cumprimento das mesma.

Desta dissociagdo entre os interesses publicos concretamente visa-
dos com a institui¢do do sistema fiscal e aqueles que norteiam a atividade
instrumental do 6rgao que em nome do Estado exerce os poderes-deveres
correspondentes, resulta para a administragao, o dever de atuar no proce-
dimento como parte imparcial dirigida a efetivagdo da legalidade, como
via exclusiva de realizagdo do seu direito. Esta nogdo é da maior importan-
cia porque apesar de as normas que regulam os impostos serem dirigidas
a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado ¢ outras entidades
publicas e uma reparti¢@o justa dos rendimentos e da riqueza, o exercicio
das competéncias da administragdo, instrumentais ao funcionamento

17" A Autoridade Tributaria e Aduaneira tem designadamente por missdo “admi-
nistrar os impostos, direitos aduaneiros e demais tributos que lhe sejam atribuidos”,
e as suas atribuigdes estdo elencadas no n.° 2 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 118/2011.
Entre estas destacamos as de: (i) assegurar a liquidagao e cobranga dos impostos, dos
direitos aduaneiros e demais tributos que lhe incumbe administrar, cobrar outras receitas
do Estado ou de pessoas coletivas de direito publico, (ii) exercer a agdo de inspegdo
tributaria e aduaneira, efetuar os controlos relativos a entrada, saida e circulagdo
das mercadorias no territério nacional e da Unido Europeia, prevenir, investigar e
combater a fraude e evasdo fiscais e aduaneiras, (iii) exercer a a¢do de justica tributéria
e assegurar a representagdo da Fazenda Publica junto dos 6rgdos judiciais, (iv) assegurar
a negociagdo técnica e executar os acordos e convengdes internacionais em matéria
tributaria e aduaneira, cooperar com organismos europeus ¢ internacionais e outras
administragdes tributarias e aduaneiras, e participar nos trabalhos de organismos
europeus ¢ internacionais especializados no seu dominio de atividade, (v) promover a
correta aplicagdo da legislacdo e das decisdes administrativas relacionadas com as suas
atribuigdes e propor as medidas de caracter normativo, técnico e organizacional que
se revelem adequadas, (vi) realizar e promover a investigagdo técnica e cientifica no
dominio tributario e aduaneiro, tendo em vista o aperfeigoamento das medidas legais
e administrativas, a qualificagdo permanente dos recursos humanos, e prestar apoio ao
governo na defini¢do da politica fiscal e aduaneira, e (vii) informar os contribuintes e
os operadores econdmicos sobre as suas obrigacgdes fiscais e aduaneiras e apoia-los no
cumprimento das mesmas.
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dos impostos, subordina-se, ndo ao interesse financeiro do Estado, mas
a estrita prossecu¢do da esfera de atribui¢des confiada por lei a entidade
titular dos mesmos poderes.

No caso da administracdo tributaria, essa esfera de atribui¢cdes
depende da descoberta da verdade material quanto aos factos de que
resultam as obrigagdes de imposto constituidas, reconduzido no interesse
publico de defesa da juridicidade tributari'®, Nao € por isso de estranhar
que entre as suas competéncias se contem ainda os poderes de “liquidar
e cobrar ou colaborar na cobranca dos tributos, nos termos das leis
tributarias” (al. a), n.° 1 do artigo 10.° do CPPT). Por conseguinte, ¢ a
obrigacado de imposto que enforma o interesse publico prosseguido pela
administragdo tributaria, condicionando o exercicio dos seus poderes
legais de atuagdo, destinados a satisfacdo do interesse publico especifi-
camente colocado a seu carg'.

18 Nem podia ser de outro modo, pois da relacdo juridica de imposto resulta a
impossibilidade de atribuir ao Estado a defesa de um interesse financeiro auténomo
e distinto da exata determinacgdo da obrigagao fiscal. Por outro lado, o exercicio dos
poderes instrumentais da administrag¢@o deve entender-se condicionado pela juridicidade
pois assim o impdem os principios constitucionais da igualdade, da proporcionalidade
¢ da proibi¢do do arbitrio. Neste sentido, SALDANHA SANCHES, O onus da prova no
processo fiscal, Lisboa, 1987, pp. 28 e 31.

19 Sem fazer correspondéncia a estas diferentes acecdes de interesse publico, ja
ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributario, 1972, p. 168, tinha chamado
aatencdo para a necessidade cientifica de proceder-se a distin¢do entre o interesse formal
ou financeiro da administracdo enquanto titular de um crédito tributario, do interesse
substancial de justica a que a mesma estd obrigada enquanto 6rgao de aplicagdo do
Direito. Note-se que o interesse da administragdo como credor da obrigagao de imposto
alinha-se perfeitamente com o interesse financeiro do Estado plasmado pelo legislador
constitucional no atras citado n.° 1 do artigo 103.° da CRP. Acontece que a administragao,
subordinada como esté ao principio refor¢ado da juridicidade tributaria, deve entender-
-se remetida para um plano de executora da vontade funcional do parlamento. Dai que
apenas pelo angulo do interesse substancial de justica ¢ que a atividade de gestao fiscal
pode desenrolar-se na estrita obediéncia a lei e ao Direito (n.° 1 do artigo 3.° do CPA),
atuando nas suas relagcdes com os particulares com a isengdo que o principio da igualdade
exige (artigo 6.° do CPA), de forma proporcional (artigo 7.° do CPA), justa (artigo 8.°
do CPA) e sobretudo imparcial, “considerando com objetividade todos e apenas os
interesses relevantes” (artigo 9.° do CPA).

Também SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, 1995, p. 406, apesar de identificar a
administra¢ao tributdria como parte interessada nos conflitos de ordem fiscal, ndo deixa
de representar também o bem comum, pelo que os seus agentes tém de aplicar as normas,
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Assim, apesar das leis fiscais visarem a satisfacdo das necessidades
financeiras do Estado, ndo existe qualquer interesse publico no sentido
de a sua aplicacao nortear-se com vista a melhor satisfazer esse interesse
financeiro, em termos diferentes dos que ja resultam da estrita aplicagdo
da lei. De outro modo, a atividade de gestdo fiscal prosseguida pela
administragdo ficaria transformada numa atividade criadora de novos
sentidos das leis fiscais, marcada por uma politica de facto consumado
e pela indesejavel subalternizacdo dos direitos dos contribuintes. A
prossecucdo da atividade de gestdo fiscal nestes termos rigidamente
dirigidos a arrecadacdo da receita revelar-se-ia alids violadora do direito
fundamental a juridicidade na liquidag@o e cobranga dos tributos (n.° 3
do artigo 103.° da CRP), sendo por isso previsivelmente conducente ao
recurso sistematico ao direito de resisténcia fiscal, e por isso incompativel
com o principio da boa administragdo.

Aqui chegados, podemos agora apreciar que na subordinagdo da
prossecugdo do interesse publico primario visado pelo sistema fiscal ao
interesse publico secundario prosseguido pela administragao, estabelece-
-se um ponto de interse¢do entre o Direito e a politica, entre as func¢des
legislativa e administrativa, que permite a salvaguarda da imparcialidade
da administrag@o e garantir a juridicidade da atividade de gestdo fiscal por
esta prosseguida. Esta dissociacdo de interesses ¢ precisamente aquilo que
confere a atuacdo da administracdo uma certa legitimidade democratica,
na medida em que a aplicagdo das normas de imposto deve ser entendida
como concretizacdo da reserva de lei parlamenta?,

4. O PRINCIiPIO DA DESCOBERTA DA VERDADE MATERIAL
COMO EXTENSAO DA RESERVA DE LEI PARLAMENTAR

4.1. Do mesmo modo que a reserva de lei ficaria comprometida se
nao obrigasse o legislador a fornecer a administracdo um quadro decisorio

ndo em termos de pura defesa de interesses parciais, mas em obediéncia aos critérios
de justica. De acordo com o mesmo autor, “este pressuposto segundo o qual o Fisco,
além de parte interessada, deve servir também fins objetivos de realizagdo de justica,
podera fornecer explicagdo logica, e ndo apenas circunstancial, a diversos institutos”.
20 PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, Vol. 1, 2016, p. 156.
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suficientemente completo para tornar as suas decisdes vinculadas, tam-
bém o principio da juridicidade tributaria ndo teria suficiente consisténcia
e vinculatividade se a administracdo nao fosse obstinadamente incumbida
de apurar o quadro factual subjacente a disciplina juridica de cada relagdo
de imposto com vista a correta aplicacao das estatui¢des correspondentes.
Fundando-se o direito do Fisco no facto tributario, s6 com uma investi-
gacdo norteada pela descoberta da verdade material pode ser realizada
a vontade funcional contida na lei, equivalendo a inércia administrativa
ndo autorizada ou a desconsideragdo de elementos de prova por parte da
administracdo, a ilegal disposi¢ao do crédito tributaio?'. A administragio
nao so nao esta limitada aos meios de prova fornecidos pelo contribuinte,
como ndo pode prescindir das diligencias que lhe permitam ter um
conhecimento pleno do objeto do procedimento. O interesse publico é
assim necessariamente prosseguido através do dever de investigagdo com
vista a descoberta da verdade materal??, que assim surge como o principal
instrumento de concretizagdo do principio da tipicidde?}, bem como dos

2l Nas palavras de ALBERTO XAVIER, Aspetos Fundamentais do Contencioso
Tributario, 1972, p. 68, “como a legalidade de uma conduta implica sempre um juizo
de relagdo entre a norma e a situagdo de facto a qual é aplicavel, a errada apreciagdo
desta ultima acarreta igualmente violagdo de lei”. No mesmo sentido, JORGE LOPES
DE SOUSA, Codigo de Procedimento e de Processo Tributdrio Anotado e Comentado,
Vol. 11, 6.2 ed., 2011, p. 116, “o erro sobre os pressupostos de facto constitui vicio de
violagdo de lei, uma vez que, sendo os poderes legais exercidos no ato administrativo
atribuidos para serem exercidos em determinadas condicées, esta em dissondncia com
a lei o seu uso em situagdes facticas que ndo correspondem aquelas que estiveram
subjacentes a atribuicdo de tais poderes.”.

22 Problema diferente ¢ o da valorag@o da prova, que deve sempre submeter-se a
livre convicg@o do orgao decisor. Como considerou o STA no acérdao de 02/10/2004
(proc. 0178/03): “O poder de apreciar de modo livre a prova é também condicionado
pelo principio geral de justica em duas vertentes, a primeira inscrita nos principios
gerais, da adequagdo as exigéncias de seguranca no exercicio do poder e simultanea
harmonizagdo com a garantia de ndo defraudar a confianca do particular nos meios
habituais de efectuar certo tipo de prova e a segunda, da vincula¢do do orgdo adminis-
trativo a averiguar a verdade material dos factos pertinentes, esta expressa no artigo
87.°n.°1 do CPA.”.

2 SALDANHA SANCHES, O Onus da prova no processo fiscal, Lishoa, 1987,
p. 28.
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principios da igualdade, da proporcionalidade e da justica em matéria de
impostos (artigo 55.° da LT)*.

Este interesse publico secundario prosseguido pela entidade adminis-
trativa competente para a aplicacdo das normas de impoto? subordina-se
assim nao sO a reserva material de lei parlamentar, mas também ao dever
de investigacdo visando a aquisi¢ao dos factos tributarios como expressao
do respeito escrupuloso por essa mesma reserva. Subordinacdo de tal
modo intensa que ¢ independente da iniciativa dos interessados e de
qualquer interesse financeiro da Fazenda Publica, prevalecendo sempre,
mesmo que contrario ao direito invocado pela administragdo (artigo 58.°
da GT)*.

Donde a colocacgao do principio do inquisitdrio e do dever de inves-
tigacdo com vista a descoberta da verdade material como aspetos centrais
do procedimento tributario, mais ndo ¢ assim do que a outra face da
reserva imposta pelo principio da tipicidade fiscal, complementando a
sua funcao de garantia no momento da aplicacdo das leis de imposto.

4.2. A relevancia da verdade material no procedimento tributrio?’
reflete-se ainda na substitui¢do da presungdo de legalidade dos atos da

24 Por forca do principio da praticabilidade admite-se que em certos casos a
administra¢do se baste com mero um juizo de verosimilhanca, como sucede quando
a determina¢do da matéria tributavel ¢ feita com recurso a indices ou presungdes. No
entanto, mesmo nestes casos tem-se decidido pela inadmissibilidade (artigo 73.° da LGT)
e mesmo pela inconstitucionalidade de presungdes inilidiveis contidas em normas de
incidéncia tributaria. Neste sentido, entre outros, o acérddo do TCAS de 28-02-2019
(proc. 356/10.7BELRS), onde se entendeu que “o artigo 2., n.° 3 al. ¢) do CIMIT consa-
grauma “mera’ presungdo de que a transmissdo onerosa tributavel, prevista non.’ I do
mesmo preceito, se concretiza no momento da outorga da “procuragdo irrevogavel .

% A al. a), n.° 1 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 118/2011, de 15 de dezembro
estabelece expressamente que a Autoridade Tributaria se rege pelo “principio da legali-
dade, que implica que a prossecucdo das suas atribui¢ées deve pautar-se pela rigorosa
observdncia das disposi¢des legais e no respeito pelas garantias dos contribuintes”.

26 Refira-se ainda com JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Li¢des de Procedimento
e Processo Tributario, 6* ed, 2018, p. 139, que a este dever de agir da administracdo
corresponde um interesse legalmente protegido dos contribuintes a boa atuagdo da
administrago, entendida como uma atuagdo razoavel, imparcial, eficiente, de boa f¢é e
orientada pelo principio da legalidade (artigos 3.%, 5.° 8., 9.° ¢ 10.° do CPA).

27 Como refere RUI DUARTE MORAIS, Procedimento e Processo Tributario,
2016, p. 63, “O principio essencial que norteia qualquer procedimento tributario é o da
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administragao tributaria pela regra que faz recair o 6nus da prova dos fac-
tos constitutivos dos direitos da administragcdo ou dos contribuintes sobre
quem os invocar (n.° 1 do artigo 74.° da GT)?. Pelo que, ao particular que
suscite a invalidade de atos da administragao exige-se que fundamente a
sua pretensdo na falta de prova bastante das situagdes facticas em que se
baseia a norma que atribui tais poderes e ndo — como aconteceria caso
valesse uma presungao de legalidade que durante muito tempo se julgou
ser um privilégio da administragdo — na prova da ndo verificagdo desses
actos?®. Como corolario desta regra, determina-se que as davidas sobre
a existéncia e quantificacao dos factos tributarios conduzam a anulagao
dos atos correspondentes (n.° 1 do artigo 100.° doCPPT)*.

4.3. Mas ndo € so na questdo do 6nus da prova que encontramos
reflexos do lugar que a verdade material ocupa no procedimento tributario.
A verdade material como reflexo da reserva de lei parlamentar ¢ ainda
o que explica o dever que impende sobre a administracdo de reparar
oficiosamente a legalidade violada, mesmo que estejam esgotados os
meios adequados a sua anulag@o.

Como referimos, os poderes da administragao, por resultarem de
normas de competéncia ¢ de normas substantivas que regulam o seu
exercicio, tém a natureza de poderes funcionais ja que o seu exercicio se
encontra condicionado a prossecucao do interesse publico em fun¢do do
qual foram concedidos. Este interesse publico ¢ o da concretizagdo da
vontade funcional do legislador através da correta aplicacdo da lei fiscal

legalidade da tributagdo. (...) Importa, pois, que a verdade apurada no procedimento
corresponda, o mais possivel, a verdade material.”.

28 JOSE VIEIRA DE ANDRADE, 4 Justica Administrativa, 3.* ed., 2000, pp. 280-281;
JORGE LOPES DE SOUSA, Codigo de Procedimento e de Processo Tributario Anotado e
Comentado, Vol. 11, 6.% ed., 2011, p. 131. Sobre o tema, ver SALDANHA SANCHES, O onus
da prova no processo fiscal, Lisboa, 1987.

2 Como bem nota SALDANHA SANCHES, O dénus da prova no processo fiscal,
Lisboa, 1987, p. 111, se assim fosse o caso, o contribuinte que tivesse de impugnar ato
de liquidagdo de imposto relativo a rendimentos alegadamente obtidos fora do territorio
nacional, teria de provar ndo dispor de rendimentos tributaveis em nenhum pais do
mundo.

30 Segundo JORGE LOPES DE SOUSA, Cddigo de Procedimento e de Processo
Tributario Anotado e Comentado, 6* ed., Vol. 11, 2011, p. 131, esta regra ¢ aplicavel tanto
no procedimento como no processo tributario.
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aos casos concretos ¢ por conseguinte ao da adequada distribui¢ao dos
encargos tributarios correspondentes. Pelo que, mesmo decorrido o prazo
para recurso aos meios impugnatorios, a administragdo mantém nao sé
o poder, como o dever de reintegrar a ordem juridica violada, exercendo
os seus poderes de acordo com o interesse publico especifico colocado
por lei a seucargo?!.

E o que designadamente acontece quando a administragdo disponha
de elementos que permitam concluir pela verificagdo de factos consti-
tutivos de beneficios fiscais direta e imediatamente resultantes da lei,
cuja atribuicao ndo dependa de atos de reconhecimento que devam ser
requeridos pelos contribuintes (n.° 1 do artigo 5.° do EBF e n.° 1 do artigo
65.° do CPPT). Nestes casos, a administragdo tem o dever de proceder
a aplicagdo oficiosa dessas normas, com efeitos reportados a data da
verificagdo dos respetivos pressupostos (artigo 12.° do EBF). E também
a subordinacdo da administragdo ao interesse publico que conduz ao
dever de reparar os efeitos das condutas desconformes com a ordem
juridica, langando mao, mesmo oficiosamente, do instituto da revisao do
ato tributario (artigo 78.° da LGT)*, assim procedendo ao autocontrolo
dos seus atos, reformando anulando, revogando ou declarando a nulidade
dos atos tributarios desconformes com as respetivas relagdes materiais

31 Como refere PAULO MARQUES, A Revisdo do Ato Tributario, 2017, pp. 19-21 a
administragdo tem o poder-dever “de assegurar a legalidade e de restaurar e efetivar
a ordem juridica tributaria violada (artigo 100° da LGT), enquanto manifestagdo da
prossecugdo do interesse publico (artigo 55° da LGT), mesmo sem a intervengdo dos
tribunais e, se for o caso disso, sem o pedido expresso do contribuinte (artigo 78° n°. 1,
2parte, da LGT). Daqui decorre que o exercicio pelo proprio fisco do controle a pos-
teriori do procedimento de liquidagdo do imposto (...) impoe-se como uma obrigagdo e
um poder-dever, uma vez que o ato tributario (liquidagdo), quando ilegal (invalido) ndo
deve ser rececionado pela ordem juridica tributdria.”. No mesmo sentido, JORGE LOPES
DE SOUSA, Codigo de Procedimento e de Processo Tributario Anotado e Comentado,
Vol. I, 6* edigdo, 2011, p. 142, referindo que os principios da justica, da igualdade e da
legalidade “impoem que sejam oficiosamente corrigidos todos os erros das liquidagées
que tenham conduzido a arrecadagdo de tributo em montante superior ao que seria
devido a face da lei”.

32 Encontram-se dispersas pelo Direito substantivo diversas disposi¢oes legais
prevendo a restitui¢do de tributos, mesmo independentemente da anulagdo do ato
tributario e a sua revisao oficiosa por parte da administracdo com e sem fundamento
em erro imputavel aos servigos (artigos 103.° do codigo do IRC, 83.° do codigo do IRS,
98.° do codigo do IVA, 115.° do cdodigo do IMI e 47.° do codigo do IMT).
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subjacentes (n.° 2 do artigo 162.°, n.% 1 e 2 do artigo 163.° ¢ artigo 165.°
do CPA), e ordenando a restituicdo do imposto quando o considere inde-
vidamente cobrado.

5. CONCLUSOES

A necessidade, na maior parte dos impostos, de uma atividade
de apuramento enquadrada no ambito de um procedimento dirigido
a declaragdo dos direitos tributarios, explica-se por um conjunto de
caracteristicas especificas, de que resulta o caracter altamente técnico das
decisdes tributarias: a multiplicidade de factos tributarios, com diferentes
relevancias sobre a disciplina juridica concretamente aplicavel, de que
resulta a necessidade do conhecimento efetivo de todos eles, de maneira
a assegurar a aplicagdo individualizada das estatuigdes correspondentes;
e o apuramento depender de diversas operagoes materiais de apuramento
do imposto, que inclui designadamente a verificagao de factos impeditivos
da tributagdo e dos pagamentos feitos a cabega por conta do imposto
devido a final.

O procedimento de liquidagao constitui uma certa forma de tomada
de decisoes, prosseguindo a dupla funcao de fornecer tanto quanto possi-
vel uma imagem clara, fiel e verdadeira das relacdes materiais subjacentes
a tributag@o, com vista a destapar as decisdes tomadas pelo legislador
relativamente a cada caso concreto, latentes nas normas de cuja aplicagao
depende o calculo do imposto concretamente devido; e ainda de fornecer
0 momento e o lugar proprios para o exercicio dos direitos de participagido
dos particulares nas decisdes que lhes digam respeito.

A principal nota caracteristica dos poderes-deveres da adminis-
tragao tributaria € a circunstancia de o seu exercicio ndo se encontrar
na disponibilidade do seu titular, antes devendo ser exercidos de acordo
com o especifico programa de interesse publico secundario atribuido por
lei a pessoa coletiva em que se integra o 6rgdo competente para a pratica
do ato. A obrigag¢ao de imposto enforma diretamente o interesse publico
prosseguido pela administracao tributaria, frequentemente condicionando
o exercicio dos seus poderes de atuacao, que se destinam a satisfacdo do
interesse publico secundario especificamente colocado por lei a seu cargo,
no sentido da manifestacdo da vontade funcional do legislador.
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Através da subordinacdo da prossecucao do interesse publico prima-
rio visado pelo sistema fiscal ao interesse publico secundario prosseguido
pela administragdo, estabelece-se um ponto de interse¢do entre o Direito
e a politica, entre as fungdes legislativa e administrativa, que permite a
salvaguarda da imparcialidade da administragdo e garantir a juridicidade
da atividade de gestdo fiscal por si prosseguida. Esta dissociagdo de
interesses € precisamente o que confere a atuacdo da administragdo uma
certa legitimidade democratica na medida em que o poder de aplicagdo
das normas de imposto deve ser entendido como uma extensao da reserva
de lei parlamentar.

Donde a investigagdo norteada pela descoberta da verdade material
visa assim a realiza¢do da vontade funcional contida na lei, equivalendo
a inatividade administrativa ndo autorizada por lei ou a desconsideragao
de elementos de prova por parte da administracdo, a ilegal disposi¢ao do
crédito tributario. A colocagao do principio do inquisitorio e do dever de
investigacdo com vista a descoberta da verdade material como aspetos
centrais do procedimento tributario, pretende assim ser a outra face da
exigente reserva de lei imposta pelo principio da tipicidade, complemen-
tando a sua funcdo de garantia no momento da aplicagdo das leis fiscais.



