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O PROCEDIMENTO DE INSPEGAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA: UMA VISAO JURISPRUDENCIAL
RESUMO

A presente Dissertacao pretendeu tracar um retrato do procedimento de inspecéo tributaria e
aduaneira, considerando, para o efeito, o entendimento da jurisprudéncia vertido nos Acérddos dos
Tribunais superiores, nomeadamente do STA e dos TCA.

Assim, tendo como pressuposto as decisdes daqueles orgdos jurisdicionais, come¢amos por
analisar a marcha do procedimento alvo de estudo, bem como as vicissitudes que surgem ao longo do
seu desenvolvimento e que motivam o recurso de um dos seus intervenientes - a AT ou o contribuinte -,
a intervencao dos Tribunais. Nesta vertente, aferimos de quem pode partir a iniciativa para a pratica
dos atos inspetivos: da AT, em regra no cumprimento dos ditames do PNAITA; ou a pedido do
contribuinte ou de terceiro que com aquele mantenha relacbes economicas que justifiquem a
caracterizacao da sua situacao tributaria. Em ambos os casos, os atos inspetivos sao praticados pelos
orgaos da AT - embora esta possa recorrer a colaboracdo de entidades terceiras -, pelo que analisamos
a competéncia material dentro da organica daquela entidade.

Posteriormente, passamos a analisar as notificacoes efetuadas pela AT ao sujeito passivo no
decurso do procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, em concreto, a notificacdo prévia, bem
como os casos em que é dispensada, a notificacdo do despacho responsavel por alterar os fins e a
extensao do procedimento e, por fim, a notificacdo para o exercicio do direito de audicao prévia.

De seguida, centramo-nos nos prazos para a pratica e conclusao do procedimento de inspecao
tributaria e aduaneira, assumindo especial relevo a suspensao do prazo de caducidade do direito a
liquidacao, operada pela notificacao ao contribuinte da inspecao externa.

Terminamos a analise da marcha do procedimento com uma referéncia ao relatério de
inspecdo, bem como a natureza juridica deste e de outros atos inspetivos adotados pela AT.

Na parte final da Dissertacao, abordamos a suscetibilidade de os atos inspetivos colocarem em
causa os direitos do contribuinte visado no procedimento, em especial quando a AT acede a dados
sobre a sua vida intima, nomeadamente por meio de intromissées no domicilio, na correspondéncia e
através da derrogacdo do sigilo bancario. Por Gltimo, analisamos a posicdo do 6rgdo maximo da

jurisdicao constitucional portuguesa acerca do direito a ndao auto-incriminacdo do contribuinte.

Palavras chave: direitos do contribuinte/cidaddao na inspecao; jurisprudéncia;

procedimento de inspecao; procedimento tributario; vicissitudes da inspecao.



THE TAX AND CUSTOMS INSPECTION PROCEDURE: A JURISPRUDENTIAL VIEW
ABSTRACT

The present Dissertation intended to trace a portrait of the tax and customs inspection
procedure, considering, for this purpose, the understanding of the jurisprudence declared in the
judgments of the Higher Courts, specifically the Portuguese Supreme Administrative Court and Central
Administrative Courts.

Thus, taking the decisions of those jurisdictions as a premise, we began, in a first plan, to
analyze the progress of the procedure under study, as well as the vicissitudes that emerge throughout
its development and that motivate the appeal of one of its intervening - the Tax Authority or the taxpayer
- to the intervention of the Courts. In this regard, we have initiated the study for the practice of
inspection acts, which can start from the Tax Authority, as a rule, in compliance with the rules of
National Plan of Tax and Customs Inspection Activities, or occur at the request of the taxpayer or of a
third party who maintains economic relations with the taxpayer that justify the characterization of their
tax situation. In both cases, the inspection acts are performed by the organs of Tax Authority - although
they may resort to the collaboration of third party entities - so we have analyzed the material
competence within the organization of that entity.

Subsequently, we began to analyze the notifications made by Tax Authority to the taxpayer
during the tax and customs inspection procedure, specifically the prior notification, as well as the cases
in which it is dispensed with, the notification of the order responsible for changing the purposes and
extension of the procedure and, finally, the notification for the exercise of the right of prior audition.

Then, we focused on the deadlines for the practice and conclusion of the procedure of tax and
customs inspection, with special emphasis on the suspension of the expiring right to liquidation,
operated by the notification to the taxpayer of the external inspection.

We finished the analysis of the progress of the procedure with a reference to the inspection
report, as well as the juridical nature of this and other inspection acts adopted by Tax Authority.

In the final part of the Dissertation, we addressed the inspection acts that may compromise the
rights of the taxpayer targeted by the procedure, in particular the cases in which Tax Authority may
access data about its private life, specifically through home intrusions, in correspondence and through
the derogation of bank secrecy. Finally, we analyzed the position of the highest Court of the Portuguese

Constitutional Jurisdiction regarding the right of the taxpayer not to self-incrimination.

Key words: inspection difficulties; jurisprudence; taxpayer/citizen rights in inspection; tax

inspection procedure; tax procedure.
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INTRODUGAO

Em consequéncia do principio da legalidade tributaria, que se encontra consagrado nos artigos
103.°, nes2 e 3 e 165.° n.° 1, alinea i) da CRP e, em termos de lei ordinaria, no artigo 8.° da LGT,
apenas a CRP, as normas de Direito Europeu e Internacional e a lei sdo fontes imediatas de Direito
Tributario.

Face a esta diversidade de fontes imediatas do Direito Tributario, importa estabelecer uma
hierarquia entre elas, sendo a CRP a primeira dessas fontes ou modos de revelacdo das normas fiscais.
A constituicao fiscall assume um importante papel na modelagem do sistema tributario portugués,
uma vez que elenca os principios juridico-constitucionais que o enformam. Este bloco normativo rege,
em primeira linha, as entidades com legitimidade para aplicar e cobrar tributos, os mecanismos que
podem utilizar para a prossecucao desses fins, os limites temporais para o efeito, bem como fornece as
linhas orientadoras para delimitar, tanto em termos materiais como quantitativos, os tributos.

No que ao Direito da Unido Europeia diz respeito e, utilizando a definicdo fornecida por José
Casalta Nabais?, o Direito Tributario europeu divide-se em dois polos ou segmentos: o Direito Tributario
Europeu préprio e o Direito Tributario europeu interestadual. O Direito Tributario Europeu proprio
encarrega-se da disciplina dos impostos que a Unido Europeia aplica aos Estados-Membros, “1) a
tributacdo que suporta a unido aduaneira concretizada na pauta aduaneira comum, 2) os impostos
niveladores agricolas, a tributacao “anti-dumping” e a tributacdo compensadora, e 3) o impostos sobre
os funcionarios comunitarios europeus”3. Por sua vez, o Direito Tributario europeu interestadual diz
respeito & harmonizacao e cooperacao fiscal entre os Estados-Membros, pelo que engloba o disciplina
dos impostos indiretos - do IVA e dos impostos especiais sobre o consumo - e certos aspetos da
tributacao das empresas - o regime aplicavel as operacoes de fusdo e cisdo de empresas, bem como o
regime aplicavel as sociedades maes e sociedades afiliadas. Ja no ambito do Direito Internacional, sdo
fontes de Direito Tributario as convencdes internacionais, nomeadamente, os tratados ou acordos entre
Estados que visam evitar a dupla tributacdo e a fraude e evasao fiscais.

No ambito do ordenamento juridico interno, mas num plano inferior ao da Lei Fundamental, é
ainda fonte de Direito Tributario a lei, termo que engloba as leis emanadas da Assembleia da Republica,
os Decretos-Lei do Governo e os Decretos Legislativos Regionais provenientes das Assembleias

Regionais. Contudo, como decorre do n.° 2 do artigo 103.° da CRP, apenas a lei da Assembleia da

1 Cfr. os artigos 101.° a 107.° da CRP.
2 In “Direito Fiscal”, 5.? Edicdo, Coimbra, Edicoes Almedina, 2009, paginas 181 a 189.

3 Ibidem.



Republica pode criar impostos, bem como determinar a sua incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e
as garantias dos contribuintes.

Posto isto, apenas a CRP, as normas de Direito Europeu e Internacional e a lei sdo fontes
imediatas de Direito Tributario, pelo que tanto a doutrina como a jurisprudéncia dos tribunais
superiores constituem fontes de Direito Tributario mediatas, servindo de auxiliares na interpretacdo dos
conceitos e das normas legais.

Relativamente a jurisprudéncia, nomeadamente aquela que emana dos Tribunais pertencentes
a jurisdicdo administrativa e fiscal - STA e diversos TCA -, pese embora ndo esteja consagrada a
vinculacao a regra do precedente, € inegavel a sua importancia do ambito do Direito Tributario, servindo
como critério orientador na interpretacao das normas legais e, para além disso, a propria AT deve, nos
termos do artigo 68.°-A, n.° 4 da LGT, atender ao vertido nas decisdes dos Tribunais superiores no
momento em que procede a revisao do plasmado nas suas orientacdes genéricas.

Atenta a importancia interpretativa das decisdes jurisprudenciais no Direito Tributario,
pretendemos analisar o procedimento de inspecao tributaria e aduaneira a luz do entendimento vertido
nessas decisdes, ndo sem antes deixar de analisar o regime juridico vigente em termos de direito
positivo.

Assim, no ordenamento juridico portugués, a disciplina juridica do procedimento alvo de estudo
consta do RCPITA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 413/98, de 31 de dezembro. Subsidiariamente, por
via do disposto no artigo 4.° daquele diploma legal, aplicam-se ao procedimento de inspecao tributaria
e aduaneira, a LGT, o CPPT, os demais codigos e leis tributarias, incluindo o RGIT e o EBF, a Lei
Organica da Autoridade Tributaria e Aduaneira e respetivos diplomas regulamentares, bem como o
CPA.

Ora, nos termos do n.° 1 do artigo 2.° do RCPITA, o procedimento de inspecéo tributaria e
aduaneira visa a observacdo das realidades tributarias para, dessa forma, aferir da verificacdo do
cumprimento das obrigacdes tributarias e prevenir a pratica de infracdes tributariasé. E, assim, um
procedimento pré-liquidatorio - porque prévio a liquidacao de tributos -, de natureza informativa, em que

o destinatario da informacéo é a AT®. Jonatas E. M. Machado e Paulo Nogueira da Costa® classificam-

4 Configuracdo semelhante assume o procedimento de inspecao tributdria e aduaneira - “steuerfahndung” - no Direito alemao, ja que, atendendo ao
disposto nos paragrafos 194, n.° 1 e 199, n.° 1 do “Abgabenordnung” (AO), os atos de inspecao visam identificar as circunstancias fiscais do contribuinte.
0 mesmo sucede em Espanha, ordenamento em que a “inspeccion de los tributos” visa obter os elementos probatdrios necessarios para assegurar a
aplicacao dos tributos, nos termos da lei.

Por fim, em Angola a inspegao tributaria, nos termos do artigo 141.° do Codigo Geral Tributario, visa a averiguagéo da situacao tributaria dos contribuintes,
substitutos, responsaveis solidarios e subsidiarios, assim como o cumprimento, por estes e demais obrigados tributarios, dos seus deveres acessorios, sem
prejuizo de outros fins previstos na lei.

5 Cfr., ROCHA, Joaquim Freitas da, “Licoes de Procedimento e Processo Tributario”, 6. Edicao, Coimbra, Edicdes Aimedina, 2018, pagina 103.

6 In “Manual de Direito Fiscal - Perspetiva Multinivel”, Coimbra, Edi¢des Almedina, 2016, pagina 497.
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no, em razao dos seus fins, como um “procedimento de comprovacao e verificacado, tendo em vista a
confirmacdo do cumprimento das obrigacdes dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios”,
para além de ser também um “procedimento de informacao, que tem por finalidade o cumprimento
dos deveres legais de informacdo ou de parecer dos quais a inspecdo tributaria seja legalmente
incumbida”.

De forma a alcancar aqueles objetivos, a AT, nos termos do artigo 6.° do RCPITA, esta
vinculada ao principio da oficialidade, devendo adotar todas as diligéncias que se afigurem Uteis para a
descoberta da verdade material, acerca de uma determinada realidade tributaria. Nao esta, desta feita,
limitada a analisar aquilo que o contribuinte acha oportuno trazer para o procedimento, devendo
realizar todas as diligéncias necessarias a satisfacdo do interesse publico e a descoberta da verdade
material.

A satisfacdo do interesse publico e a descoberta da verdade material sdo, nao raras as vezes,
usadas como pretexto para a adocdo, por parte da AT, de atos inadmissivelmente lesivos para o
cidadao/contribuinte e nao enquadrados normativamente. Importa, pois, perceber quais os atos
praticados no decurso do procedimento de inspecéo tributaria e aduaneira que, embora lesivos para o
cidadao/contribuinte, estdo justificados e podem/devem ser adotados pela AT, face as finalidades a
atingir.

No que diz respeito a tramitacdo do procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, este
inicia-se por uma fase preliminar ou de planeamento da atividade inspetiva, através da elaboracdo do
Plano Nacional de Atividades da Inspecao Tributaria e Aduaneira - PNAITA - pela AT. Daqui se retira que,
em regra, a iniciativa do procedimento parte da AT, através da aplicacdo dos critério de selecéo
definidos no PNAITA?.

Posto isto, com uma antecedéncia de, pelo menos, 5 dias relativamente ao inicio da pratica
dos atos inspetivos, a AT, nos termos do artigo 49.° do RCPITA, notifica o contribuinte para o inicio do
procedimento, dando-lhe a conhecer o ambito e a extensdo das diligéncias inspetivas que irdo ser
realizadas. Esta notificacdo prévia para o procedimento de inspecdo tributaria é dispensadad sempre
que seja suscetivel de comprometer o seu éxito, ou seja, sempre que seja apta a impedir o

conhecimento, em termos de verdade material, da situacéo tributaria do sujeito passivo.

7 Contudo, nos termos do artigo 47.° da LGT, o contribuinte ou um terceiro que demonstre interesse legitimo - sendo que este “interesse legitimo” se traduz
numa vantagem resultante do conhecimento da exata situacdo tributaria do sujeito passivo, proveniente, designadamente, de atos de reestruturacéo
empresarial -, podem, nos termos de lei especial, solicitar a realizacdo de uma inspecéo tributaria. A lei especial para a qual remete a LGT é o Decreto-Lei
n.° 6/99, de 8 de janeiro, o qual refere que o regime da inspecao tributaria a pedido do contribuinte ou de terceiro se justifica por razdes de certeza e de
seguranca juridicas, bem como pela necessidade de viabilizar negécios relevantes do ponto de vista da reestruturagdo empresarial e da dinamizacédo da
economia.

8 Cfr. 0 artigo 50.° do RCPITA.
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Terminados os atos de inspecdo e caso estes possam dar origem a atos tributarios ou em
matéria tributaria desfavoraveis ao contribuinte, este é notificado, no prazo de 10 dias, do projeto de
conclusdes do relatorio final de inspecdo, o qual identifica aqueles atos e a sua fundamentacao®. Por
esta via, € consagrado no procedimento de inspecao tributaria e aduaneira o principio da participacao e
a consequente faculdade de exercicio do direito de audicdo prévia do sujeito passivo visado pelos atos
inspetivos. Caso este direito seja exercido, os elementos novos suscitados nesta sede tém que ser
considerados pela AT na fundamentacao do relatorio final de inspecaol.

Uma vez exercido o direito de audicdo prévia ou decorrido o prazo concedido pela AT para o
efeito!!, é elaborado o relatério final de inspecao, com vista a identificacao e sistematizacao dos factos
detetados no procedimento de inspecao tributaria, bem como a sua qualificacéo juridico-tributarial?.
Este relatorio dever ser notificado ao contribuinte, considerando-se o procedimento concluido na data
da notificacdo!3, e ndo aquando do termo dos atos inspetivos, pois s6 neste momento é que a AT
dispde dos elementos necessarios para exercer o direito de liquidacado (adicional).

A proposta de Lei n.° 43/XIV lancou o mote para a criacdo de um novo momento
procedimental na inspecao tributaria para regularizacao voluntaria das obrigacdes fiscais por parte do
contribuinte, definindo como momento proprio para o efeito o final do procedimento de inspecao.
Assim, decorre desta proposta de Lei que a regularizacdo voluntaria das obrigacdes fiscais em falta, a
qual pode ser total ou parcial, podera ser desencadeada pelo contribuinte no prazo que lhe tenha sido
concedido pela AT para o exercicio do direito de audicao prévia, sendo agendada uma reunido entre o
contribuinte e a AT, com vista & assinatura de um documento conjunto acerca dos termos da
regularizacdo, havendo reducao de coima para estas situacoes.

Pese embora o relatdrio final de inspecdo nao seja um ato diretamente impugnavel, o artigo
64.° do RCPITA prevé a possibilidade de lhe ser conferida eficacia vinculativa, na medida em que a AT,
em caso de deferimento expresso ou tacito do pedido de sancionamento das conclusdes do relatorio,
nao podera, nos 3 anos seguintes, proceder relativamente a entidade inspecionada em sentido diverso
do teor das conclusdes do relatorio ou da qualificacdo juridico-tributaria das operacdes realizadas com
contingéncia fiscal, salvo se se apurar simulacao, falsificacao, violacdo, ocultacdo ou destruicao de

elementos fiscalmente relevantes ao objeto do procedimento de inspecao.

9 Cfr. o artigo 60.° do RCPITA.

10 Cfr. o artigo 60.° da LGT.

110 qual pode variar entre 15 e 25 dias, nos termos do artigo 60.°, n.° 2 do RCPITA.
12 Cfr. 0 artigo 62.° do RCPITA.

13 Cfr. 0 artigo 62.°, n.° 2 do RCPITA.
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CAPITULO I. MARCHA DO PROCEDIMENTO DE INSPECAO TRIBUTARIA A ADUANEIRA E
SUAS VICISSITUDES

1.1. INICIATIVA PARA O PROCEDIMENTO DE INSPECAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA

1.1.1. Iniciativa da AT: o PNAITA

Atendendo ao disposto no artigo 69.°, n.° 1 da LGT, o procedimento tributario inicia-se nos
prazos!4 e com os fundamentos previstos na lei, por iniciativa dos interessados ou da Administracéo
Tributaria, compreendendo uma sucessao de atos dirigida a declaracao de direitos tributarios!®.

O procedimento de inspecao tributaria e aduaneira por iniciativa da AT é fundamentalmente
regulamentado pelo RCPITA, embora |lhe sejam subsidiariamente aplicaveis, por via do disposto no
artigo 4.° daquele diploma, as disposicoes da LGT, do CPPT, dos demais codigos e leis tributarias, da
Lei Organica da Autoridade Tributaria e Aduaneira e respetivos diplomas regulamentares, bem como do
CPA.

O RCPITA foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 413/98, de 31 de dezembro, diploma que
pretendeu reunir, num unico corpo legislativo, as disposicdes reguladoras do procedimento de inspecao
tributaria e aduaneira, as quais se encontravam dispersas por varios diplomas legais, o que dificultava
a sua aplicacao por parte dos 6rgaos da AT e compreensao pelos contribuintes!é. Estas circunstancias
foram igualmente reconhecidas pelo legislador no predmbulo do Decreto-Lei referido, posto que
“(a)tualmente a inspecdo tributaria, se bem que dotada de uma nova filosofia de acédo e de algumas
prerrogativas de atuacado, vé a sua atividade dispersa por um conjunto de diplomas legislativos, o que
nao facilita a organizacao concreta das acdes, o seu decurso e as suas conclusdes. Por outro lado, na
perspetiva dos sujeitos passivos, a dispersao dificulta a compreensao do procedimento e o
conhecimento das suas garantias”.

Fazendo um incurso no Direito Comparado, afere-se que a disciplina do procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira nao se encontra condensada num unico diploma legal, ao contrario do
gue sucede entre n6s com o RCPITA. Em certos ordenamentos juridicos estrangeiros, nomeadamente
no alemao, no angolano, no argentino e no espanhol, a regulamentacdo da inspecéo tributaria consta
de diplomas de ambito genérico: na Alemanha, o procedimento de inspecao encontra-se regulado nos

paragrafos 193 a 217 do AO, que corresponde a LGT nacional; em Angola, o Codigo Geral Tributario

14 Relativamente ao procedimento de inspecéo tributaria e aduaneira, cfr. o artigo 36.°, n.° 1 do RCPITA.
15 Cfr. 0 artigo 54.° da LGT.

16 MARTINS, Jesuino Alcantara, ALVES, José Costa, “Procedimento e Processo Tributario: uma Perspetiva Pratica”, Coimbra, Edicdes Almedina, 2015,
paginas 151 e 152.
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consagra os principios fundamentais que regem a relacdo juridica tributaria, enuncia os beneficios
fiscais e as garantias dos contribuintes, e regula o procedimento tributario, no qual se integra, tal como
no ordenamento juridico portugués, a inspecao tributaria; na Argentina, o procedimento de inspecéo
tributaria € regulado pelos artigos 33.° a 36.° da “Ley de Procedimiento Fiscal”, aprovada pela Lei n.°
11.683; por fim, em Espanha, a “inspeccién de los tributos” é disciplinada pelos artigos 145.° a 159.°
da “Ley General Tributaria”, aprovada pela Lei n.° 58/2003, de 17 de dezembro.

Recentrando o estudo na iniciativa da AT para desencadear o procedimento de inspecao
tributaria e aduaneira, a mesma tem por base os critérios de selecdo definidos no artigo 27.° do
RCPITA, nos termos do qual, a identificacdo dos contribuintes a inspecionar tem por base, antes de
mais, a aplicacdo dos critérios objetivos definidos no Plano Nacional de Atividades da Inspecéo
Tributaria e Aduaneira (PNAITA) para a atividade de inspecao tributarial’. Pode, também, basear-se na
aplicacao dos critérios que, embora nao contidos no PNAITA, resultem de orientaces provenientes de
entidades europeias ou internacionais, sejam definidos pelo Diretor-Geral da AT de acordo com
necessidades conjunturais de prevencao e eficacia da inspecao tributaria ou correspondam a aplicacéo
justificada de métodos aleatérios!s.

Os contribuintes a inspecionar podem ainda resultar de participacdo ou dentncial®
apresentadas nos termos legais?20, bem como da verificacdo de desvios significativos no
comportamento fiscal, perante os parametros de normalidade que caracterizam a atividade ou situacéo
patrimonial, ou de quaisquer atos ou omissdes que constituam indicio de infracao tributaria2l.

Sem prejuizo da possibilidade de realizacdo destas acdes de inspecdo, a atuacdo dos servicos
da AT encarregues da pratica dos atos de inspecao tributaria e aduaneira obedece ao estabelecido no
PNAITA?2, o qual define os programas, critérios e acdes a desenvolver que servem de base a selecao
dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios a inspecionar, fixando os objetivos a atingir por

unidades organicas dos servicos centrais e dos servicos desconcentrados?3.

17 Cfr. a alinea a) do n.’ 1 do artigo 27.° do RCPITA.
18 Cfr. a alinea b) do n.° 1 do artigo 27.° do RCPITA.
19 Cfr., também, o artigo 70.° da LGT.
20 Cfr. a alinea c) do n.° 1 do artigo 27.° do RCPITA.
21 Cfr. a alinea d) do n.° 1 do artigo 27.° do RCPITA.
22 Cfr. 0 artigo 23.°, n.° 1 do RCPITA.

23 Cfr. o artigo 23.°, n.° 4 do RCPITA.
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Anualmente?4, a Direcdo de Servicos de Planeamento e Coordenacdo da Inspecédo Tributaria
elabora, com a participacdo das unidades organicas da inspecao tributaria, uma proposta de PNAITA25,
a qual é posteriormente aprovada pelo membro do Governo responsavel pela area das financas, sob
proposta do Diretor-Geral da AT26. Durante a sua execucdo, o PNAITA pode ser revisto por proposta
fundamentada da Direcao de Servicos de Planeamento e Coordenacao da Inspecao Tributaria?”.

No que concerne a divulgacdo do que vem referido no PNAITA, o artigo 26.° do RCPITA refere
gue, sem prejuizo do carater reservado?® do PNAITA, a AT deve divulgar os critérios genéricos nele
definidos para a selecdo dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios a inspecionar.
Considerando este preceito, o PNAITA tem carater tendencialmente reservado, ndo tendo que ser dado
conhecimento do seu teor ao contribuinte antes de iniciada a inspecao, ou seja, em sede de notificacéo
prévia prevista no artigo 49.° do RCPITA. Este carater tendencialmente reservado que o legislador
tributario atribuiu ao PNAITA funciona como um mecanismo de protecdo que visa salvaguardar a
eficacia da atuacao inspetiva a desenvolver pela AT29,

Foi este o entendimento preconizado no Acorddo do TCA-S, de 22 de marco de 201830,
referente a um recurso interposto pelo contribuinte contra a sentenca do Tribunal Tributario de Lisboa.

O contribuinte/recorrente, nas suas conclusées de recurso, defendeu que a sentenca do
Tribunal “a quo” violou certas normas juridicas e, bem assim, levou a cabo uma errada subsuncao dos
factos ao Direito aplicavel, impondo-se uma decisdo diferente daquele que foi tomada. Isto porque,
entre outros aspetos, alegou o recorrente que o critério através do qual foi selecionado para o
procedimento de inspecdo tributaria a aduaneira apenas lhe foi dado a conhecer “a posteriori”, em
sede de recurso hierarquico, em evidente violacdo do preceituado nos artigos 23.° e 27.°, n.° 1 do

RCPITA. Assim, entendeu que o despacho que determinou o inicio do procedimento de inspecao

24 Com a mesma periodicidade é elaborado o “plan de control tributario” espanhol - cfr. o artigo 116.°, 1.% parte da Lei Geral Tributaria espanhola -, o qual
corresponde ao nosso PNAITA.

25 Cfr. o artigo 23.°, n.° 2 do RCPITA.
26 Cfr. 0 artigo 23.°, n.° 3 do RCPITA.
27 Cfr. o artigo 23.°, n.° 6 do RCPITA.

28 O contetido do “plan de control tributario” espanhol também tem carater reservado, apesar de os servicos da inspecao tributaria puderem divulgar os
critérios gerais que o enformam - cfr. o artigo 116.° da Lei Geral Tributaria espanhola.

29 Apesar de o carater tendencialmente reservado do PNAITA facilitar a eficacia da atuacdo da AT no ambito do procedimento de inspecao tributaria a
aduaneira, Martins Alfaro, in “Regime Complementar do Procedimento de Inspecdo Tributaria - Comentado e Anotado”, Lisboa, Areas Editora, 2003,
pagina 197, defende as vantagens, tanto para os contribuinte como para o Estado, do carater ndo reservado do PNAITA. Sustenta que “(s)eria mais
vantajoso para os cidadaos, na medida em que lhes permitiria adequar o seu comportamento fiscal aos concretos critérios inspetivos definidos, de modo a
poderem minimizar os riscos de uma inspecao, a qual nao ¢ normalmente desejada pelo mais cumpridor dos cidadéos. E seria mais vantajoso para o
Estado, na medida em que diminuiria significativamente o universo de sujeitos passivos a inspecionar e permitiria, portanto, concentrar recursos inspetivos.
(...) Em matéria de impostos, o Estado sé tera a ganhar se informar exaustivamente os cidadaos, pois a mais informacao corresponde sempre melhor
adequacao de comportamentos fiscais €, por isso, menor desperdicio de recursos em toda a sociedade”.

30 Proferido no ambito do processo n.° 07165/13.
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tributaria padecia do vicio de fundamentacao a posteriori, devendo estar “ser contextual e integrada no
proprio ato (ainda que o possa ser de forma remissiva), expressa e acessivel (através de sucinta
exposicao dos fundamentos de facto e de direito da decisao), 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 ato um conhecimento concreto da motivacao deste) e
congruente (a decisdo devera constituir a conclusao légica e necessaria dos motivos invocados como
sua justificacdo), equivalendo a falta de fundamentacdo a adopcdo de fundamentos que, por
obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivacéo do ato”3!.

Em sede de decisao, o TCA-S comecou por salientar o carater tendencialmente reservado do
PNAITA, citando, para o efeito, Paulo Marques32, segundo o qual “nao esta claro se a Administracao
deve motivar e comunicar ao interessado os critérios pelos quais foi selecionado. Na pratica ndo é
habito fazer-se, e entendemos que a motivacdo pode ser necessaria mas nao assim a sua revelacdo ao
contribuinte, a0 menos até uma vez concluidas as atuagdes inspetivas”. Em concordancia com o
entendimento doutrinario daquele Autor, entendeu o Tribunal de recurso que a circunstancia de apenas
ter sido relevado ao recorrente o critério de selecdo em sede de recurso hierarquico nao consubstancia
qualquer fundamentacédo “a posteriori” - a qual, como é entendimento pacifico na jurisprudéncia, deve
ser contemporanea com o ato administrativo adotado. Esse critério de selecdo foi revelado ao
contribuinte no momento procedimental certo, ou seja, apos concluida a acao inspetiva, contudo, a
decisao de creditar a sua inclusdo no PNAITA ja estava tomada e referenciada na ordem de servico que
determinou o procedimento de inspecdo. Desta forma, o interessado poderia, querendo, impugnar a
decisao de selecao, “ficando desse modo assegurado o equilibrio entre a eficacia da atividade inspetiva
e as garantias de defesa dos contribuintes contra atuacdes desproporcionais e abusivas, isto &,
desconformes aos limites programaticos fixados no PNAITA”.

Situacdo semelhante se colocou no Acorddo do TCA-S, de 11 de abril de 201933, Ora, neste
caso, 0s recorrentes apresentaram recurso da sentenca proferida pelo Tribunal Tributario de Lisboa que
julgou improcedente a impugnacao por eles apresentada que teve por objeto as liquidacdes de IVA e
respetivos juros compensatorios, relativas aos exercicios economicos de 2003, 2004 e 2005. Isto
porque entendiam que existiam na sentenca do Tribunal de 1.% instancia normas juridicas violadas e
erro de subsuncao dos factos ao Direito, os quais impunham uma decisdo diferente da proferida por

aquele orgao jurisdicional. De entre essas normas juridicas alegadamente violadas, apontaram os

31 Acordao do STA, de 14 de margo de 2018, processo n.° 0512/17.
32 In “O Procedimento de Inspecéo Tributaria”, Coimbra, Coimbra Editora, 2014.

33 Proferido no ambito do processo n.° 1429/08.1BELRS.
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artigos 23.° e 27.°, n.° 1 do RCPITA, porquanto nada na ordem de servico que determinou o
procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira permitia aferir da conformidade legal do critério de
selecdo dos recorrentes para aquele procedimento, uma vez que a mesma apenas indicava o codigo
PNAITA que esteve na base da selecao.

Posto isto, o TCA-S comecou por se pronunciar sobre 0s eventuais vicios no procedimento
inspetivo relativos ao critério de selecao dos contribuintes. Nesta sede, trouxe a colacéo o vertido no
artigo 23.° do RCPITA, norma que prevé que, sem prejuizo da realizacao de outras acdes de inspecao,
a atuacéo da AT obedeca ao estabelecido no PNAITA.

De seguida, referiu que, atento o disposto no artigo 27.°, n.° 1 do RCPITA, a selecdo dos
inspecionados tem por base:

a) A aplicacdo dos critérios objetivos definidos no PNAITA para a atividade de inspecéo
tributaria;

b) A aplicacao dos critérios que, embora ndo contidos no PNAITA, sejam definidos pelo Diretor-
Geral da AT, de acordo com necessidades conjunturais de prevencéo e eficacia da inspecdo tributaria
ou a aplicacao justificada de métodos aleatorios;

c) A participacao ou dentincia, quando sejam apresentadas nos termos legais;

d) A verificacdo de desvios significativos no comportamento fiscal dos sujeitos passivos ou
demais obrigados tributarios perante os parametros de normalidade que caracterizam a atividade ou
situacao patrimonial ou de quaisquer atos ou omissdes que constituam indicio de infrac&o tributaria.

Ora, no caso dos autos, do teor das ordens de servico que estiveram na origem do
procedimento inspetivo constava o cddigo PNAITA que esteve na base da selecao daqueles sujeitos
passivos, bem como a indicacao de o critério de selecao utilizado ser de ambito regional. Daqui resulta,
no entendimento do TCA-S, e ao contrario do que é defendido pelos recorrentes, que o Tribunal “a quo”
bem andou ao considerar que o critério de selecdo se encontrava em conformidade com as exigéncias
legais e inteiramente evidenciado nas ordens de servico, ndo sendo exigivel que das referidas ordens de
servico conste qualquer outro elemento para além do cédigo de selecao constante do PNAITA.

Atenta esta fundamentacao, concluiu o TCA-S em negar provimento ao recurso, ja que, se do
teor das ordens de servico constava o codigo PNAITA que esteve na base da selecdo, bem como a
indicacao de o critério de selecdo ser de ambito regional, encontra-se evidenciado o critério de selecao,

nos termos previstos no artigo 27.° do RCPITA.
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1.1.2. Inspecao a pedido do contribuinte

O sujeito passivo ou um terceiro autorizado que demonstre interesse legitimo podem, nos
termos do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro - cfr., também, os artigos 27.°, n.° 2 do RCPITA, 47.° e
69.° da LGT -, solicitar, por sua iniciativa, a realizacdo de uma inspecao tributaria34. Neste caso, 0
procedimento ndo se inicia por iniciativa da AT, mas sim do proprio contribuinte ou de terceiro, tendo
cada um deles que definir o ambito e a extensdo dos atos inspetivos a realizar, bem como os tributos e
0s periodos de tributacdo que pretendem ver inspecionados.

O preadambulo do mencionado diploma esclarece que o regime da inspecao tributaria a pedido
foi consagrado por razdes de certeza e seguranca juridicas, bem como pela necessidade de viabilizar
certos negocios relevantes do ponto de vista da reestruturacdo empresarial e da dinamizacao da
economia.

Assim, consagra a possibilidade de os contribuintes requererem a realizacdo de uma inspecao
tributaria, desde que disponham de contabilidade organizada e aleguem interesse legitimo3°. A este
proposito, Jesuino Alcantara Martins e José Costa Alves36 alertam para o facto de nao bastar a
invocacdo do interesse legitimo, sendo exigida a sua demonstracdo, a qual pode corresponder a
qualquer vantagem resultante do conhecimento da exata situacao tributaria do sujeito passivo,
designadamente de atos de reestruturacdo empresarial’.

Como dissemos, também os terceiros autorizados3® pelo sujeito passivo podem requerer a
realizacao da inspecao tributaria, desde que, de igual modo, aleguem e provem interesse legitimo e,
para além disto, esclarecam as relacbes negociais ou de outra natureza mantidas ou a manter com o
contribuinte3®.

Ora, o requerimento do contribuinte ou do terceiro para a realizacao da inspecao tributaria deve
ser dirigido ao Diretor-Geral da AT, tendo sempre que conter o ambito e a extensdo dos atos inspetivos a

levar a cabo, bem como os tributos e os periodos de tributacdo que pretendem ver analisados#°.

34 No ordenamento juridico angolano, encontra-se também prevista a realizacdo de uma acéo inspetiva a pedido do contribuinte, o que decorre do artigo
76.°, n.° 1, alinea d) do Codigo Geral Tributario deste pais, nos termos do qual a revisdo da liquidacdo pode ter lugar por iniciativa do contribuinte (ou da
Administracao Tributaria).

35 Cfr. os artigos 1.°, n.° 2 e 2.°, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

36 In “Procedimento e Processo Tributario: uma Perspetiva Pratica”, Coimbra, Edicdes Aimedina, 2015, pagina 161.

37 Cfr. 0 artigo 2.°, n.° 6 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

38 Cfr. o artigo 2.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

39 Cfr. 0 artigo 2.°, n.° 5 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

40 Cfr. o artigo 2.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.
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O deferimento do requerimento depende da invocacdo e da prova do interesse legitimo do
requerente na realizacdo da inspecdo®. O interesse legitimo aqui referido consiste em qualquer
vantagem resultante do conhecimento da exata situacdo tributaria do sujeito passivo, proveniente,
nomeadamente, de atos de reestruturacdo empresarial, de operacoes de recuperacao economica ou do
acesso a regimes legais a que o requerente pretenda ter direito#2.

O Diretor-Geral da AT devera apreciar o requerimento de inspecdo no prazo de 30 dias?3,
presumindo-se o indeferimento tacito do mesmo nos casos em que o 6rgao decisor nao tome
conhecimento do pedido naquele prazo#4. A este proposito, o Acordao do TCA-S, de 6 de novembro de
200745 afirma que, face ao dever de decisdo da Administracdo perante as peticdes que lhe séo
dirigidas pelos particulares, se 0 mesmo for incumprido, o particular tem ao seu dispor a possibilidade
de considerar indeferida a sua peticao, para efeitos de recorrer aos meios impugnatorios. Contudo,
como assinala o Tribunal, “a formacdo da presuncao de indeferimento ndo desobriga a Administracéo
Tributaria de decidir, antes consistindo apenas numa ficcao legal que permite ao interessado atuar
hierarquicamente ou em sede judicial sem ter de aguardar por uma decisdo expressa por tempo
indeterminado”.

Deferido do requerimento, a inspecado inicia-se no prazo maximo de 60 dias, sendo que este
prazo pode ser prorrogado por mais 60 dias mediante despacho do Director-Geral da AT, com
fundamento em prioridades relevantes da acéo fiscalizadora que impossibilitem a imediata realizacdo
da inspecao?e.

Porém, os atos de inspecao tributaria devem dar-se por concluidos antes de ultrapassado o
prazo de caducidade do direito a liquidacao - de 4 anos, em regra -, nos termos do artigo 45.° da LGT.
Ora, como garantia, a caducidade do direito a liquidacdo tera de subordinar-se a limites temporais
precisos, quer nos casos em que o procedimento de inspecdo se inicie por iniciativa da AT, quer
guando o mesmo tenha lugar a pedido do contribuinte ou de terceiro.

Conforme referem Serena Cabrita Neto e Carla Castelo Trindade#’, na inspecédo a pedido do

contribuinte ou de terceiro, existe um especial dever de colaboracdo por parte da entidade a

4 Cfr. o artigo 2.°, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

42 Cfr. 0 artigo 2.°, n.° 6 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

43 Cfr. 0 artigo 2.°, n.° 4 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

44 Conforme decorre do artigo 57.°, n.° 5 da LGT.

45 Proferido no ambito do processo n.® 02024/07.

46 Cfr. 0 artigo 3.°, n.os 1 e 2 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

47 In “Contencioso Tributario”, Volume |, Coimbra, Edi¢cées Aimedina, 2017.
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inspecionar, porquanto, atento o disposto no artigo 3.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro,
o deferimento do requerimento podera ser revogado até a sua conclusdo, em caso de obstrucéo
ilegitima do sujeito passivo ou se, por motivo imputavel a este, se revelar impossivel o apuramento da
materia tributavel real.

As conclusdes do relatdrio da inspecao, no caso da inspecao da pedido, vinculam a AT48, ndo
podendo esta proceder a novas inspecdes com o mesmo objeto ou a atos de liquidacao respeitantes a
factos tributarios nela incluidos que ndo tenham por fundamento as conclusées do relatério de
inspecdo®. Contudo, atento o especial dever de colaboracdo exigido a entidade objeto da inspecéo,
pode a AT condicionar a eficacia vinculativa do relatério de inspecdo a revelacao, pelos sujeitos
passivos, dos dados incluidos no sigilo bancario®°.

As conclusdes vertidas no relatorio de inspecao, apesar de vincularem a AT, nao produzem o
mesmo efeito em relacdo ao contribuinte, o qual, nos termos do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 6/99, de
8 de janeiro, pode reclamar ou impugnar os atos de correcdo da matéria tributavel ou da liquidacao do
imposto que resultem daquele relatério. Neste caso, a vinculacdo da AT apenas se verifica a partir da
resolucdo definitiva da reclamacéao, da impugnacao ou do recurso.

Pela realizacdo da inspecao a pedido, é devido, nos termos do artigo 4.° do Decreto-Lei n.°
6/99, de 8 de janeiro, o pagamento de uma taxa®! pelo requerente, ao contrario do que sucede, via
regra, no procedimento tributario, o qual nao envolve custos para o contribuinte. Porém, a propésito do
principio da gratuitidade do procedimento, importa atender ao disposto no acérdao do STA, de 11 de
dezembro de 2019, proferido no &mbito do processo n.° 0666/11.6BEBRG: “O principio da gratuitidade
do procedimento ndo tem validade absoluta, admitindo as excecdes previstas em leis especiais que
imponham o pagamento de taxas ou despesas efectuadas pela Administracao”. Assim, o procedimento
¢ “tendencialmente gratuito, na medida em que leis especiais ndo imponham o pagamento de taxas

por despesas, encargos ou outros custos suportados pela administracéo - artigo 15.°, n.°1 do CPA)".

48 Com as excecdes referidas no artigo 5.°, n.os 2 e 3 do Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.
49 Cfr. 0 artigo 5.°, n.° 1 Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.
50 Cfr. o0 artigo 3.°, n.® 4 Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro.

51 0 montante da referida taxa é fixado provisoriamente antes do inicio do procedimento atendendo & complexidade, dimenséo e meios a utilizar, sendo o
seu valor ajustado no final.
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1.2. COMPETENCIA PARA A PRATICA DOS ATOS DE INSPECAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA

Como regra quanto a competéncia para o procedimento tributario, o legislador fixou a
competéncia dos 6rgdos periféricos locais da AT do domicilio ou sede do contribuinte, da situacao dos
bens ou da liquidacao®2.

No que ao procedimento de inspecao tributaria e aduaneira diz respeito, os atos que devem ser
levados a cabo para prosseguir os seus objetivos®3 sdo, em termos operativos, executados pelos
servicos que integram a AT®4, os quais, nos termos do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 118/2011, de 15 de
dezembro - diploma que aprova a organica da AT -, tm como funcdo exercer a acdo de inspecéo
tributaria e aduaneira, garantir a aplicacdo das normas a que se encontram sujeitas as mercadorias
introduzidas no territorio da UE e efetuar os controlos relativos a entrada, saida e circulacdo das
mercadorias no territorio nacional, prevenindo, investigando e combatendo a fraude e evasdo fiscais e
aduaneiras, e os traficos ilicitos. No entanto, para prossecucdo destes objetivos, os orgaos da AT
podem recorrer ao servico de outras entidades e celebrar protocolos, tendo em vista a realizacéo de
estudos, monografias, exames ou pericias - artigo 3.° do RCPITA.

O RCPITA disciplina a competéncia para o exercicio dos atos inspetivos nos artigos 16.° e 17.°.
Assim, sao competentes, em abstrato, para a pratica de atos de inspecao tributaria e aduaneira,
segundo a alinea a) do n.° 1 do artigo 16.° do RCPITA, a Unidade dos Grandes Contribuintes®®, a qual
tem competéncia material para a pratica dos atos de inspecao tributaria relativamente aos sujeitos
passivos que sejam considerados como grandes contribuintes®6. A determinacao dos critérios segundo
0s quais se classificam determinados sujeitos passivos como grandes contribuintes é da competéncia
do Diretor-Geral da AT e deve atender & elevada relevancia economica e fiscal demonstrada; como
refere Joaquim Freitas da Rocha®, a qualificacdo como grande contribuinte “pode passar,
designadamente, pelo respetivo volume de negdcios, tipo societario (v.g., SGPS’s), quantitativo de

impostos a pagar, integracao em estruturas grupais, etc.”.

52 Cfr. o artigo 10.°, n.° 2 do CPPT.

53 Atendendo ao disposto no artigo 2.° do RCPITA, o procedimento de inspecéo tributaria visa a observacado das realidades tributarias, a verificagao do
cumprimento das obrigacoes tributarias e a prevencéo das infracoes tributarias.

54 Segundo o artigo 1.° da Portaria n.° 320-A/2011, de 30 de dezembro - que estabelece a estrutura nuclear da AT e as competéncias das respetivas
unidades organicas e fixa o limite maximo de unidades orgénicas flexiveis -, AT estrutura-se nas seguintes unidades organicas nucleares:

a) Diregdes de servicos, Centro de Estudos Fiscais e Aduaneiros e Unidade dos Grandes Contribuintes, nos servigos centrais;

b) Diregdes de financas e alfandegas, que constituem servicos desconcentrados da AT.

55 Cfr. os artigos 16.°, n.° 1, alinea a) do RCPITA e 34.° da Portaria n.° 320-A/2011, de 30 de dezembro.

56 Cfr. o artigo 68.°-B da LGT.

57 In “Ligoes de Procedimento e Processo Tributario”, 6. Edicao, Coimbra, Edicdes Almedina, 2018, pagina 188.
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A alinea b) do n.° 1 do artigo 16.° do RCPITA prevé que as direcoes de servicos de inspecao
tributaria tm competéncia para a pratica de atos inspetivos relativamente aos sujeitos passivos que
sejam selecionados no ambito das suas competéncias ou designados pelo Diretor-Geral da AT.

Por fim, refere a alinea c) do n.° 1 do artigo 16.° do RCPITA que as unidades organicas
desconcentradas tém competéncia para a pratica de atos de inspecado tributaria face aos sujeitos
passivos com domicilio ou sede na sua area de abrangéncia territorial.

Em caso de duvida, & competente para o procedimento o 6rgao da AT do domicilio fiscal do
sujeito passivo ou interessado ou, no caso de inexisténcia de domicilio, do seu representante legal®s.
Para os sujeitos passivos nao residentes sem estabelecimento estavel em territério nacional que nao
tenham representante fiscal, considera-se competente o Servico de Financas de Lisboa 3%9.

Antes de qualquer deciséo, o 6rgao da AT deve certificar-se de que ¢ competente para conhecer
da questdo®0, e a sua competéncia fixa-se no momento em que se inicia o procedimento, sendo
irrelevantes as modificacdes de facto que ocorram posteriormentebl. Sao igualmente irrelevantes as
modificacdes de direito, exceto se o 6rgdo a que o procedimento estava afeto for extinto, deixar de ser
competente ou se lhe for atribuida a competéncia de que inicialmente carecesse; quando o 6rgéo
competente passar a ser outro, deve o processo ser-he remetido oficiosamente®?.

Relativamente ao regime de arguicdo, a incompeténcia no procedimento deve ser conhecida
oficiosamente pelo érgdo da AT, podendo, no entanto, ser suscitada pelos interessadosé3. O érgao da
AT material ou territorialmente incompetente é obrigado a enviar as pecas do procedimento para o
orgao competente no prazo de 48 horas apds a declaracao de incompeténcia, considerando-se o
requerimento apresentado na data do primeiro registo®4.

Para além da competéncia em abstrato, como assinala Joaquim Freitas da Rocha®®, os orgaos
da AT tém também que estar legitimados em concreto para a pratica dos atos inspetivos, exigindo-se a
sua credenciacao. Ora, tal como resulta do artigo 46.° do RCPITA, o inicio do procedimento externo de

inspecao nao s6 depende da credenciacao dos funcionarios e do porte de cartao profissional ou de

58 Cfr. o0 artigo 61.°, n.° 4 da LGT.

59 Cfr. o artigo 61.°, n.° 5 da LGT.

60 Cfr. o artigo 40.°, n.° 1 do CPA.

61 Cfr. o artigo 37.°, n.° 1 do CPA.

62 Cfr. o artigo 37.°, n.os 2 e 3 do CPA.

63 Cfr. os artigos 61.° da LGT e 40.°, n.° 2 do CPA.
64 Cfr. 0 artigo 61.°, n.° 2 da LGT.

65 |n “LicGes de Procedimento e Processo Tributario”, 6.% Edicdo, Coimbra, Edicoes Almedina, 2018, paginas 185 e 186.
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outra identificacdo passada pelos servicos a que pertencam, como a falta desta credenciacao legitima
a oposicdo dos visados aos atos de inspecdo, nos termos do artigo 47.° do RCPITA.

Quanto a competéncia territorial para o procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, o
RCPITA prevé um regime proprio que importa analisar. Do mesmo modo que, nos termos do artigo 15.°
do RCPITA, os fins, o ambito e a extensdo do procedimento de inspecao tributaria podem ser alterados
durante a sua execucdo, mediante despacho fundamentado da entidade que o tiver ordenado, também
os atos de inspecao se podem estender a areas territoriais diversas das que resultariam da sua
atribuicdo inicial - decorrente, em regra, do artigo 16.° do RCPITA. Esta conclusao retira-se da norma do
artigo 17.° do RCPITA, nos termos da qual os atos de inspecao podem estender-se a areas territoriais
diversas daquelas para as quais um determinado servico é competente, bem como podem ser levados
a cabo por outro servico que, por forca da lei, nomeadamente do artigo 16.° do RCPITA, nao teria
competéncia para a sua pratica, mediante decisdo fundamentada da entidade que os tiver ordenado.
Este preceito “permite que o servico com competéncia para a pratica do ato inspetivo, e apos
instauracao da inspecao, habilite outro servico a pratica de certos actos inspetivos, havendo a extensao
da inspecdo a areas territoriais diversas das que resultariam da atribuicdo natural de competéncia
territorial 66,

Do normativo em analise resulta, igualmente, que a extensao de competéncia deve ocorrer por
via de um despacho fundamentado - cfr. os artigos 268.°, n.° 3, 2.7 parte da CRP, 124.° e 125.° do
CPAe 77.°,nos1 e 2 daLGT.

Como ¢ jurisprudéncia uniforme®’, o dever de fundamentacdo cumpre uma funcéo de dupla
ordem. A primeira dessas funcdes é de natureza endogena, uma vez que, como por meio da
fundamentacao do ato o 6rgédo decisor tem que exprimir os motivos e os critérios que o levaram a
decidir como decidiu, é assegurada a ponderacao e a transparéncia da decisao.

Por outro lado, cumpre uma funcdo de natureza exdgena, posto que o destinatario do ato, ao
analisar a sua fundamentacao, é capaz de optar, de forma esclarecida, entre a conformacdo com o seu
teor e a impugnacado em termos graciosos ou contenciosos. Dai que, como afirma o STA®8, “essa
fundamentacao deva ser contextual e integrada no proprio ato (ainda que o possa ser de forma
remissiva), expressa e acessivel (através de sucinta exposicao dos fundamentos de facto e de direito da
decisao), clara (de modo a permitir que, através dos seus termos, se apreendam com precisdao 0s

factos e o direito com base nos quais se decide), suficiente (permitindo ao destinatario do ato um

66 Acordao do TCA-S, de 19 de agosto de 2016, processo n.° 09765/ 16.

67 Cfr., a titulo de exemplo, os Acérdaos do STA de 2 de fevereiro de 2006, processo n.° 1114/05, o Acérdao de 14 de marco de 2018, processo n.°
0512/17, e o ja citado Acordao de 9 de maio de 2018, processo n.° 0572/17.

68 |In Acérdao de 14 de marco de 2018, processo n.° 0512/17
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conhecimento concreto da motivacdo deste) e congruente (a decisdo devera constituir a concluséo
logica e necessaria dos motivos invocados como sua justificacdo), equivalendo a falta de
fundamentacao a adopcao de fundamentos que, por obscuridade, contradicao ou insuficiéncia, nao
esclarecam concretamente a motivacéo do ato.”

Em suma, a exigéncia de fundamentacao consignada na parte final do artigo 17.° do RCPITA
apenas fica cumprida se o despacho de extensado da competéncia territorial exprimir, em termos claros,
suficientes, congruentes e inteligiveis, o critério legal e a motivacdo, cumprindo-se, assim, a dupla
funcdo que se pretende assegurar com a exigéncia de fundamentacdo: a possibilidade de controlo
endogeno e exogeno da legalidade da decisao®d.

O despacho de extensdo da competéncia territorial configura-se como um ato de ratificacao-
sanacao, uma vez que se traduz num “ato através do qual o érgao competente decide sanar um ato
anulavel antes praticado, mantendo o seu contetido decisorio, mas suprindo as ilegalidades formais ou
procedimentais que o viciam, assim transformando um ato ilegal noutro valido perante a ordem
juridica. O ato de ratificacdo-sanacdo retroage’® os seus efeitos & data do ato a que respeita, se nao
tiver havido alteracao do regime legal, no que concerne aos efeitos que o ato pode produzir”71.

Atento o seu principal objetivo, que se traduz em sanar o vicio de que padece o ato praticado
pelo orgdo territorialmente incompetente, o ato de ratificacdo-sanacao deve exprimir esse sentido em
termos claros e inequivocos, ou seja, deve consistir num “ato expresso com esse preciso sentido, posto
que se trata de suprimir a ilegalidade que afeta um ato primario praticado pela entidade incompetente,
e tratando-se de um ato secundario que versa sobre anterior ato ilegal, ndo é suficiente a emissao da
liguidacdo com base no relatorio da inspecao, uma vez que em si mesma nao incorpora a vontade
expressa de harmonizacéo do anterior ato ilegal com a ordem juridica, apenas se conforma (...) com as
determinacdes constantes do relatério”.

Do que expusemos resulta que o ato de ratificacdo-sanacdo assume a natureza de ato
secundario, por meio do qual o 6rgao competente sana o vicio da incompeténcia, decorrente da pratica
do ato por um orgéo relativamente incompetente’2. E entendimento pacifico na jurisprudéncia’ e na
doutrina que o ato de ratificacdo-sanacdo se configura como um ato secundario que, ao atuar sobre o

ato primario, visa suprir a incompeténcia do seu autor ou outros “vicios ndo atinentes ao (seu)

69 Acordao do STA, de 9 de maio de 2018, processo n.° 0572/17.

70 Quanto a produgao de efeitos retroativos, cfr. o Acérdao do STJ, de 25 de setembro de 2019, processo n.° 91/18.8YFLSB.

71 |n Acordao do STA, de 24 de outubro de 2001, processo n.° 038369.

72 Cfr. o artigo 164.°, n.° 3 do CPA e o Acordéo do STJ, de 24 de outubro de 2019, proferido no &mbito do processo n.° 82/18.9YFLSB.

73 Cfr. 0 Acordao do STA, de 26 de maio de 2010, processo n.® 0238/09 e a larga jurisprudéncia ai citada.
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conteudo (...), ou seja, as invalidades formais e procedimentais quando estas sejam superaveis (nesse
momento post ato)”74, sanando o vicio ou vicios decorrentes de tais ilegalidades.

Quando sdo omitidos os formalismos previstos no artigo 17.° do RCPITA, ou seja, quando
tenham sido praticadas diligéncias inspetivas por um 6rgao da AT incompetente sem que,
posteriormente, seja emitido um despacho de extensdo da competéncia territorial, ou quando este
despacho nao cumpra os requisitos exigidos quanto a sua fundamentacdo, sendo esta inexistente ou
insuficiente, aqueles atos sao praticados por um érgao sem competéncia naquela area territorial, o que
conduz a sua ilegalidade.

Contudo, como assinalou o TCA-S, no seu Acordao de 16 de agosto de 2016, proferido no
ambito do processo n.° 09765/16, “a pretericdo das regras de distribuicdo de competéncia territorial
dos servicos inspetivos implica a sancdo da mera anulabilidade dos atos assim praticados (...). O que
significa que o vicio de que enfermam os atos inspetivos pode ser sanado através da pratica pelo 6rgéo
competente do ato de ratificacdo dos atos anteriormente praticados”.

Nao sendo proferido despacho de ratificacdo-sanacéo, a ilegalidade dos atos praticados por
orgao territorialmente incompetente repercute-se no ato final do procedimento inspetivo, o qual passa
também a estar inquinado pelo vicio da ilegalidade, “ilegalidade esta atinente a falta de competéncia

territorial (incompeténcia relativa) do érgao que realizou a inspecao”.

74 OLIVEIRA, Mério Esteves de, et al., “Cddigo do Procedimento Administrativo - Comentado”, 2.? Edicéo - 8.* Reimpressédo da Edicdo de 1997, Coimbra,
Edi¢des Almedina, 2010, pagina 174.
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1.3. A NOTIFICAGAO PREVIA PARA O PROCEDIMENTO DE INSPECAO TRIBUTARIA E
ADUANEIRA

1.3.1. Notificacao prévia para o procedimento de inspecao tributaria e aduaneira:
enquadramento

0 inicio do procedimento externo de inspecéo é levado ao conhecimento do sujeito passivo ou
obrigado tributario, mediante o envio, para o seu domicilio fiscal, de uma carta-aviso, com uma
antecedéncia minima de 5 dias, relativamente ao inicio dos atos de inspecdo’® - cft. os artigos 49.°, n.os
1 e 2 do RCPITA e 59.°, n.° 3, alinea |) da LGT. Esta notificacdo’6 &, atento o disposto no artigo 46.°,
n.° 1 da LGT, responsavel por suspender o prazo de 4 anos de caducidade do direito a liquidacao.

Desde que a carta-aviso tenha sido remetida para o domicilio fiscal do sujeito passivo ou
obrigado tributario, este presume-se notificado, mesmo que os servicos postais |he apuserem a
indicacao de que a mesma foi recusada, nao foi reclamada, de que o endereco ¢ insuficiente, ou de
gue o contribuinte se mudou - cfr. o artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA.

Perante o disposto neste preceito, “é irrelevante a devolucao da carta em ordem a demonstrar
gue a notificacdo ndo foi validamente efetuada sempre que a devolucdo haja ocorrido porque o
destinatario, apesar de lhe ter sido deixado aviso no seu domicilio fiscal para reclamar a carta na
estacdo dos correios, ndo o fez” - porque simplesmente ndo quis ou nao pdde, ou porque mudou de
domicilio fiscal e ndo comunicou essa mudanca a AT77.

Importa referir que o domicilio fiscal dos contribuintes é o local da residéncia habitual
daqueles, o qual corresponde ao lugar onde habitualmente se localiza o centro das suas vidas. E,
assim, tal como assinala a jurisprudéncia’8, “um domicilio especial, pelo qual se expée a um lugar
determinado o exercicio dos direitos e o cumprimento dos deveres previstos nas normas tributarias”.

Nos termos do n.° 2 do artigo 19.° da LGT, & obrigatdria a comunicacado do domicilio fiscal do
sujeito passivo a AT, sendo ineficaz a sua mudanca, em relacdo aquela, enquanto a mesma nao lhe for

comunicada. Ora, daqui se retira a importancia da comunicacdo do domicilio fiscal e das suas

75 0 comeco de contagem deste prazo tem por referéncia o dia marcado para o inicio dos atos de inspecéo e obedece as regras constantes do Cadigo Civil,
designadamente ao artigo 279.°, nos termos do qual o prazo comeca a contar-se no dia seguinte a efetivacdo da notificagdo, independentemente de se
tratar de um dia util ou ndo. Trata-se de um prazo continuo, ou seja, a sua contagem nao se suspende nos fins-de-semana, nos feriados, nem nas férias
judiciais. Quanto ao seu termo, se o Ultimo dia coincidir com um dia néo util, o computo do prazo transfere-se para o primeiro dia Util seguinte.

76 A notificacao consiste no ato através do qual se leva um facto ao conhecimento de uma pessoa ou se chama alguém a juizo, podendo ser promovida por
qualquer funcionario da AT, no exercicio das suas funcdes - cft. o artigo 35.°, n.s 1 e 5 do CPPT.

0 ato de notificacao deve conter a decisao, os seus fundamentos, os meios de defesa e o prazo para reagir contra o ato notificado, bem como a indicagao
da entidade que o praticou e se o fez no uso de delegacdo ou subdelegacdo de competéncias - cfr. o artigo 36.°, n.° 2 do CPPT.

77 Neste sentido, cfr. o Acdrdao do STA, de 17 de outubro de 2018, proferido no &mbito do processo n.° 0347/10.8BEPRT.

78 Cfr. os Acérdaos do TCA-S de 1 de marco de 2011, processo n.° 2667/08, de 5 de margo de 2013, processo n.° 6181/12, de 31 de marco de 2016,
processo n.° 7966/ 14, e de 6 de dezembro de 2018, processo n.° 649/11.
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subsequentes alteracoes a AT79, ja que, s6 assim se garante que o contribuinte saiba, efetivamente,
que vai ser alvo de atos de inspecdo, acerca da sua situacdo tributaria. Se ndo comunicar
atempadamente uma eventual mudanca de domicilio fiscal a AT, sera considerado notificado, apesar de
a notificacao ter sido remetida para a sua anterior morada.

Os elementos da carta-aviso remetida ao sujeito passivo no inicio do procedimento de inspecéo
tributaria e aduaneira constam do artigo 49.°, n.° 2 do RCPITA, sendo eles a identificacdo do sujeito
passivo ou obrigado tributario que é alvo do procedimento, bem como o ambito e a extensao dos atos
de inspecao a levar a cabo pela AT. A esta carta-aviso deve ser anexado um documento do qual
constem os direitos, deveres e garantias do contribuinte no ambito do procedimento de inspecao, isto
nos termos do artigo 49.°, n.° 3 do RCPITA.

Se a AT nao remeter esta carta-aviso ao contribuinte, dando inicio ao procedimento inspetivo
sem que aquele seja notificado, verifica-se uma situacéo de pretericdo de uma formalidade essencial, a
qual, nos termos do artigo 163.° do CPA, gera a anulabilidade dos atos resultantes do procedimento.
Isto porque o sujeito passivo fica impossibilitado de saber que vai ser alvo de um procedimento
inspetivo e, consequentemente, de nele participar, oferendo provas que permitam o cabal
esclarecimento da sua situacao tributaria.

Porém, como assinalam Joaquim Freitas da Rocha e Jodo Damido Caldeira8®, “a falta de
comunicacao do inicio do procedimento s6 devera, no entanto, gerar a invalidade se se demonstrar que
0 interessado nao teve conhecimento do procedimento e respetivo objeto, e que por forca dessa
auséncia de conhecimento ndo pdde nele intervir tempestivamente. Posto isto, se o contribuinte
inspecionado (...) foi notificado do projeto de conclusdes do relatdrio de inspecdo, (e exerceu o seu
direito de audicdo prévia) a eventual falta de notificacdo da carta-aviso degrada-se numa mera
irregularidade, sem efeitos invalidantes”.

Assim, a omissdo da notificacdo prévia prevista no artigo 49.° do RCPITA ndo tem efeitos
invalidantes se o contribuinte for notificado do projeto de conclusdes do relatério de inspecao para
exercer o seu direito de audicdo, nos termos dos artigos 60.° da LGT e 60.° do RCPITA, sendo, desta
forma, assegurada a sua participacdo no procedimento inspetivo. Daqui resulta que o ato final do
procedimento nao pode ser anulado com fundamento no vicio formal de auséncia de notificacao prévia.

Tal entendimento é também preconizado pela jurisprudéncia, nomeadamente nas decistes

vertidas nos Acérdaos do STA de 8 de maio de 2013, processo n.° 841/11, e de 29 de junho de 2016,

79 Cfr. o artigo 19.° da LGT, o qual refere, no seu n.° 2, que “é obrigatéria (...) a comunicacdo do domicilio do sujeito passivo a administracao tributaria”,
sendo “ineficaz a mudanca de domicilio enquanto néo for comunicada a administracéo tributaria”.

80 |n “Regime Complementar do Procedimento de Inspecgéo Tributaria Anotado e Comentado”, Coimbra, Coimbra Editora, 2013.
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processo n.° 01095/15, bem como no Acérddo do TCA-N, de 9 de maio de 2019, processo n.°
00008/09.0BEAVR.

A citada jurisprudéncia considera que o artigo 49.° do RCPITA, ao prever a obrigatoriedade de
notificacdo ao sujeito passivo do inicio do procedimento inspetivo, mediante o envio, para o seu
domicilio fiscal, de uma carta-aviso aplica, no dominio tributario, o principio da comunicacao previsto
no artigo 110.° do CPA, o qual visa assegurar aos interessados o conhecimento da instauracdo de um
procedimento em que sdo visados, bem como a subsequente participacéo nesse procedimento.

Contudo, também assinala que a auséncia dessa comunicacdo ndo gera a anulabilidade da
decisao final do procedimento, caso o interessado tenha tomado conhecimento da sua instauracao,
decurso e objeto, a tempo de nele intervir. Ou seja, o vicio de falta de comunicacdo do inicio do
procedimento inspetivo ao contribuinte ndo pode ter eficacia invalidante do ato final do procedimento
caso sejam observadas outras formalidades legais necessarias a observancia do principio do
contraditorio, designadamente se lhe for dada oportunidade para exercer o direito de audicao,
pronunciando-se sobre o projeto de conclusdes do relatério de inspecao.

Posto isto, a omissao de envio da notificacdo prévia prevista no artigo 49.° do RCPITA nao
pode, sem mais, dar lugar a anulabilidade da decisdo final do procedimento inspetivo, sendo
necessario aferir se, no caso concreto, o objetivo principal da obrigatoriedade dessa notificacdo, ou
seja, a finalidade de dar conhecimento ao contribuinte da inspecao e permitir que nela participe, foi ou
nao respeitado. Caso o contribuinte seja notificado do projeto de conclusdes do relatério de inspecéo
para exercer o seu direito de audicdo, a falta da notificacao prévia degrada-se em mera irregularidade.
Isto porque, aquando o exercicio do direito de audicdo prévia, o contribuinte tem oportunidade de
exercer o contraditério, em nada vendo diminuidos os seus direitos ou interesses legitimos de
participacao.

Em suma, a falta de notificacdo prévia prevista no artigo 49.° do RCPITA ndo gera a
anulabilidade da decisao do procedimento, degradando-se tal formalidade em mera irregularidade, sem
efeitos invalidantes, se ao interessado foi dado conhecimento do procedimento e do seu objeto a tempo
de nele participar e se lhe foi dada a possibilidade legal de exercer o seu direito de audicdo durante o
procedimento inspetivo.

Em sentido contrario, assinala o STA8!, “ndo tendo o sujeito passivo inspecionado sido
notificado previamente da recolha dos elementos que serviram de base as correcdes e nao tendo sido

demonstrado que tomou prévio conhecimento da diligéncia inspetiva respetiva ou que existia e foi

81 Acordao do STA, de 17 de dezembro de 2019, processo n.° 072/13.8BEMDL.
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invocado fundamento para a dispensar, foi preterida uma formalidade legal que inquina o procedimento
onde os elementos recolhidos sao utilizados”.

Tem aqui aplicacao a teoria da degradacao das formalidades essenciais em formalidades nao
essenciais. Ora, seguindo de perto o referido a este propésito no Acérdao do TCA-S, de 8 de novembro
de 201282, “as formalidades consistem nos tramites que a lei determina com vista a garantir a correta
formacao da decisdo administrativa ou o respeito pelas posicoes juridicas subjetivas dos interessados”,
vigorando o principio segundo o qual, todas as formalidades prescritas pela lei sdo essenciais, pelo que
a sua omissao ou pretericdo, no todo ou em parte, gera a ilegalidade do ato.

Porém, como qualquer outro principio geral, também este sofre derrogacoes, pelo que existem
situacdes em que as formalidades prescritas na lei deixam de assumir um carater de essencialidade,
degradando-se me meras irregularidades ou formalidades ndo essenciais, sem efeitos invalidantes do
ato. Assim acontecera, como refere o TCA-S, “quando (i) a propria lei o disser, declarando que s&o
dispensaveis, (i) quando se tratarem de formalidades meramente burocraticas ou de carater interno,

sem projecdo dos seus efeitos para os particulares e quando, (iii) ndo obstante a essencialidade da

formalidade, a sua pretericdo permitir ainda assim alcancar o objetivo pelo qual foi instituida”. Quando

¢ preterida a notificacdo prévia para o procedimento inspetivo, mas o contribuinte nele intervém noutro
momento, tem aplicacao a ultima das referidas situacdes, posto que as finalidades que presidem a
obrigatoriedade daquele notificacdo, ndo obstante o seu desrespeito, se apresentam satisfeitas de outro
modo, ja que ao interessado foi dado conhecimento do procedimento e do seu objeto a tempo de nele
participar e se lhe foi dada a possibilidade legal de exercer o seu direito de audicdo durante o

procedimento inspetivo.

1.3.2. Dispensa de notificacao prévia

O principio da comunicacdo consagrado no artigo 110.° do CPA e traduzido, no dominio do
procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, no envio de uma notificacdo prévia para o domicilio
fiscal do contribuinte, comporta excecoes, estando previstas no artigo 50.° do RCPITA situacdes em
gue o sujeito passivo nao é notificado antes do comeco da pratica dos atos inspetivos.

Para que se possam definir com clareza essas situacoes, para além de um olhar desligado
para o RCPITA, nomeadamente, como se disse, para o seu artigo 50.°, importa considerar o disposto
no artigo 69.°, n.° 2, parte final da LGT, nos termos do qual, em regra, o inicio do procedimento dirigido
ao apuramento de qualquer situacao tributaria - como é o caso do procedimento de inspecéo -, &

comunicado aos interessados. S6 assim ndo acontece quando a comunicacdo possa colocar em causa

82 Proferido no ambito do processo n.° 09245/12.
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os efeitos Uteis que o procedimento visa prosseguir, ou quando incida sobre situacoes tributarias em
gue os interessados ndo estao ainda devidamente identificados.

Posto isto, pese embora uma determinada situacdo se enquadre em alguma das alineas do
artigo 50.°, n.° 1 do RCPITA, a notificacdo prévia s6 pode ser dispensada se a sua efetivacao for
suscetivel de comprometer o éxito e o efeito util dos atos a praticar no decurso do procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira.

O éxito da inspecao tributaria consiste na descoberta da verdade material acerca da situacéo
tributaria de um determinado sujeito passivo - nos termos do artigo 6.° do RCPITA -, e ndo na
arrecadacdo de um maior volume de receita, tal como assinalam Joaquim Freitas da Rocha e Jo&o
Damiao Caldeira®3.

Importa esclarecer, utilizando, para o efeito, o vertido no Acérdao do TCA-S, de 22 de outubro
de 2015, processo n.° 08843/15, que o principio da verdade material “impde que a Administracao
Tributaria, no ambito do procedimento de inspecdo, procure recolher os elementos probatdrios que
possibilitem mais tarde fundamentar o ato tributario que venha a ser praticado. Trata-se de investigar e
apurar o correto cumprimento das obrigacoes fiscais pelos sujeitos passivos e, com base nessa
investigacao, recolher elementos que permitam apurar a eventual existéncia de irregularidades.
Concluindo, o principio da verdade material fixa aquele que deve ser o objetivo do procedimento
inspetivo - a descoberta da verdade material”.

Ao servico daquela finalidade de descoberta da verdade material acerca da situacao tributaria
do contribuinte, encontra-se o principio do inquisitorio®4, nos termos do qual, aquando da pratica dos
atos inspetivos, a AT deve “adotar oficiosamente as iniciativas adequadas a esse efeito (...)", ja que “a
iniciativa da procura da verdade material pertence a propria administracao tributaria, mesmo nos casos
em que os pedidos dos contribuintes figuem aguém das diligéncias necessarias ao apuramento real
dos factos e da aplicacdo do direito”. Do principio da verdade material resulta para a AT, segundo
Jesuino Alcantara Martins e José Costa Alvess5, a exigéncia de, no ambito do procedimento de
inspecdo tributaria e aduaneira, procurar recolher, por via oficiosa, as provas necessarias que
permitam, no final do procedimento, decidir fundamentadamente em matéria tributaria.

Assim, o principio do inquisitorio institui para a AT o dever de realizar todos as diligéncias

necessarias a descoberta da verdade material. Esta verdade material ¢, deste modo, o fim a atingir

83 |n “Regime Complementar do Procedimento de Inspeccéo Tributaria Anotado e Comentado”, Coimbra, Coimbra Editora, 2013.
84 Consagrado no artigo 58.° da LGT.

85 |n “Procedimento e Processo Tributario: uma Perspetiva Pratica”, Coimbra, Edicdes Almedina, 2015, pagina 159.
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com a atividade instrutoria no procedimento, ficando a AT incumbida de optar pelo conteudo dos atos
mais adequados para prosseguir esse efeito.

A consagracdo do principio do inquisitorio reveste-se de maior intensidade no dominio do
procedimento tributario do que no procedimento administrativo comum®é. Enquanto que o artigo 58.°
do CPA refere que os o6rgdos administrativos podem proceder as diligéncias que considerem
convenientes para a instrucdo, o artigo 58.° da LGT adstringe a AT a um verdadeiro dever de realizar
todas as diligéncias que sejam necessarias para a descoberta da verdade material acerca da situacao
tributaria do sujeito passivo.

Como assinala o TCA-S, na sua decisao proferida a 22 de outubro de 2015, o referido principio
do inquisitorio representa um corolario do dever de imparcialidade8’, o qual deve nortear toda a
atuacdo inspetiva levada a cabo pela AT no ambito da inspecado tributaria. “Este dever de
imparcialidade reclama que a Fazenda Publica procure trazer ao procedimento todas as provas relativas
a situacao factica em que vai assentar a decisdo, mesmo que elas tenham em vista demonstrar factos
cuja revelacdo seja contraria aos interesses patrimoniais da Administracdao. Mais se deve realcar que o
orgao instrutor pode utilizar, para conhecimento dos factos necessarios a decisao do procedimento,
todos os meios de prova admitidos em direito (cfr. o artigo 72.° da LGT)".

Em suma, “por forca da aplicacdo destes principios, a AT nao tem de aguardar pela iniciativa
do interessado, devendo, pelos seus proprios meios e determinacao, realizar as diligéncias necessarias
para averiguacao da verdade factual em que deve assentar a sua decisdo. Isto mesmo que estejam em
causa factos contrarios aos interesses patrimoniais do credor tributario”s® - mais uma vez, daqui
decorre que o éxito da inspecdo ndo se determina em funcdo da maior arrecadacdo de receita
tributaria.

Existindo motivos suscetiveis de justificar a dispensa de notificacdo prévia para o procedimento
inspetivo, pelo facto de a sua efetivacdo ser suscetivel de comprometer o éxito e o efeito Util dos atos a
praticar no decurso do procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira, a AT deve explana-los em
despacho fundamentado, o qual deve ser redigido no momento em que se constata a existéncia desses
motivos e ndo num momento posterior, de forma a permitir o aproveitamento dos dados recolhidos. Em

casos como este, ndo tendo ficado “provado (...) que a AT tivesse fundamentado a dispensa da

8 Para o efeito, importa considerar o disposto no artigo 58.° do CPA, nos termos do qual, o responsavel pela direcao do procedimento e os outros 6rgéos
que participem na instru¢do podem, mesmo que o procedimento seja instaurado por iniciativa dos interessados, proceder a quaisquer diligéncias que se
revelem adequadas e necessarias a preparacdo de uma deciséo legal e justa, ainda que respeitantes a matérias ndo mencionadas nos requerimentos ou
nas respostas dos interessados.

87 Cfr. o0 artigo 266.°, n.° 2 da CRP, nos termos do qual, os drgaos e agentes administrativos estdo subordinados & Constituicdo e a lei e devem atuar, no
exercicio das suas funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé.

88 Entendimento vertido no Acdrdéo do TCA-N, de 27 de outubro de 2016, processo n.° 00957,/09.6BEVIS.
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comunicacao prévia em nenhum motivo excecional e na necessidade de nado comprometer as eventuais
diligéncias de inquérito criminal em particular, (...) ndo pode (...) vir invocar agora - isto &, em sede de
recurso para o Tribunal superior -, razdes para se ter dispensado a comunica¢ao prévia que a inspecao
nunca invocou no momento e no local proprios”#9.

Nao estando em causa uma situacdo que se enquadre no artigo 50.° do RCPITA e que, nos
termos do artigo 69.°, n.° 2, parte final da LGT, possa comprometer os efeitos Uteis que se visa
prosseguir com o procedimento inspetivo e, apesar disso, seja omitida a notificacao prévia, verifica-se a
pretericao de comunicacao, ao contribuinte, do ambito e da extensao dos atos inspetivos a levar a cabo,
0 que implica - tal como assinalado pelo STA, nos seus Acordaos de 15 de junho de 2016, processo n.°
01101/15, e de 19 de setembro de 2018, processo n.° 01460/17 -, a falta de credenciacdo dos
inspetores da AT para a pratica dos atos inspetivos.

A obrigatoriedade de notificacdo prévia constitui uma formalidade essencial, a qual, na
auséncia de disposicao legal em sentido contrario, é estruturante do procedimento inspetivo. Posto isto,
guando é omitida tem efeitos invalidantes que se repercutem nos posteriores termos do procedimento,
uma vez que nao é possivel concluir, com um grau de certeza razoavel, que o resultado a atingir seria o
mesmo, caso a formalidade de notificacao tivesse sido cumprida.

Nos termos do artigo 163.° do CPA, aplicavel ao procedimento inspetivo por forca do disposto
no artigo 4.° do RCPITA, os atos praticados com ofensa dos principios ou normas juridicas, para cuja
violacdo a lei ndo preveja outra sancao, sao anulaveis. Assim, a omissao do ato procedimental invalida,
por anulabilidade, todo o procedimento, arrastando necessariamente a validade do ato final do
procedimento, que nele obteve os seus fundamentos legais.

Ora, em suma, a regra, imposta pelo principio da comunicacédo consagrado no artigo 110.° do
CPA, é a da notificacdo prévia do contribuinte para o procedimento inspetivo. Contudo, nas situacoes
elencadas no artigo 50.°, n.° 1 do RCPITA, a notificacdo prévia pode ser dispensada se a sua efetivacéo
for suscetivel de comprometer o éxito e o efeito util dos atos a praticar no decurso do procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira. Fora destes casos, a notificacdo é obrigatoria e constitui uma
formalidade essencial do procedimento inspetivo, a qual, quando incumprida, acarreta a anulabilidade

dos atos inspetivos levados a cabo, a qual se repercute no ato final do procedimento.

89 Acérdao do STA, de 17 de dezembro de 2019, proferido no ambito do processo n.° 072/13.8BEMDL.
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1.4. ALTERACAO DOS FINS, DO AMBITO E DA EXTENSAO DO PROCEDIMENTO DE
INSPECAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA

Os fins, 0 ambito e a extensdo do procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira podem ser
alterados durante a sua execucao?, mediante despacho fundamentado, o qual deve ser notificado a
entidade inspecionada. E o que decorre da conjugacdo do artigo 15.°, n.° 1 do RCPITA, com o artigo
49.° do mesmo diploma legal, sendo este preceito que encerra a regra geral em sede de notificacdo a
efetuar no procedimento de inspecdo externa, impondo, designadamente que “(o) procedimento
externo de inspecao deve ser notificado ao sujeito passivo ou obrigado tributario com uma antecedéncia
minima de 5 dias relativamente ao seu inicio” (n.° 1) e que dessa notificacdo, para além do mais, deve
constar o “ambito e extensdo da inspecdo a realizar” (n.° 2, alinea b). Sé assim se garante que o
contribuinte tem o conhecimento exato da extensao dos atos de inspecéo a levar a cabo, deixando de,
legitimamente, se puder opor a sua realizacao.

A exigéncia de notificacdo do despacho que altera os fins e a extensdo do procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira decorre da necessidade de observancia dos principios da participacaod!
e da cooperacao??, os quais visam garantir que os cidaddos/contribuintes participem “na formacao das
decisoes (...) da Administracdo Publica que lhe(s) digam respeito”, esclarecendo as duvidas suscitadas
sobre a sua concreta situacao tributaria, ficando, desta forma, assegurada a “tutela preventiva contra
qualquer lesao dos seus direitos ou interesses - artigo 267.°, n.° 5 da CRP"93,

Na redacdo conferida ao RCPITA pelo Decreto-Lei n.° 413/98, de 31 de dezembro, o seu artigo
15.°, n.° 1 apenas dispunha que “os fins e a extensdo do procedimento de inspecdo podem ser
alterados durante a sua execucdo mediante despacho fundamentado da entidade que o tiver
ordenado”, nao prevendo a obrigatoriedade de notificacdo daquele despacho ao contribuinte. A
consagracao expressa daquela obrigacao de notificacdo foi introduzida pela Lei n.° 50/2005, de 30 de
agosto, sendo acrescentado na parte final do artigo 15.°, n.° 1 “devendo ser notificado a entidade
inspecionada”. Face a esta redacao, suscitava-se a questao de saber se o despacho que determinava o
alargamento dos fins, do ambito e da extensdo do procedimento tinha, obrigatoriamente, que ser

notificado ao contribuinte - isto mesmo foi questionado no Acérdao do STA, de 19 de setembro de

90 Qs fins, 0 ambito e a extensao do procedimento sé podem ser alterados até que estejam concluidos os atos de inspecao, os quais se consideram findos,
atento o disposto no artigo 61.°, n.° 1 do RCPITA, na data de notificacdo, ao contribuinte, da nota de diligéncia emitida pelo funcionario incumbido do
procedimento.

91 Consagrado nos artigos 60.° do RCPITA e 60.° da LGT.

92 Consagrado nos artigos 9.° e 48.° do RCPITA e 59.° da LGT.

93 Acérdao do STA, de 18 de outubro de 2017, processo n.° 095/16.
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2018, processo n.° 01460/17. A este proposito, o STA comecou por referir, reiterando o que ja havia
sido afirmado pela decisdo recorrida que o legislador, mesmo na vigéncia do Decreto-Lei n.° 413/98,
de 31 de dezembro, ja impunha expressamente que os atos praticados no procedimento de inspecéo
tributaria e aduaneira, especialmente aqueles que determinam a realizacéo dos atos inspetivos e que
fixam o seu fim, ambito e extensado fossem previamente notificados ao contribuinte alvo da inspecéao.

Com efeito, a consagracdo expressa da obrigacdo de notificacdo do despacho que altera os
fins, 0 ambito e a extensdo do procedimento pela Lei n.® 50/2005, de 30 de agosto, ndo assumiu um
carater inovatorio, traduzindo apenas, em letra de lei, aquele que ja era o entendimento do legislador e
gue se extraia da logica e da coeréncia sistematica do RCPITA, da LGT e da CRP - nomeadamente dos
principios da boa-fé (artigos 266.°, n.° 2 da CRP e 6.°-A do CPA) e da colaboracéo (artigos 55.° e 59.°
da LGT), o qual compreende, designadamente, nos termos da alinea 1), do n.° 3 do artigo 59.° da LGT,
a comunicacao antecipada do inicio da inspecédo escrita, com indicacao do seu ambito e extensao e
dos direitos e deveres que assistem ao sujeito passivo. Do mesmo modo, o RCPITA, na redacao entéo
em vigor, ja impunha, no seu artigo 42.°, n.° 1, que as notificacdes no procedimento de inspecéo
tributaria fossem “sempre realizadas em momento anterior ao da pratica dos atos de inspecao,
podendo ser, 0 mais tardar, efetuadas no momento da sua pratica”.

Acrescentou ainda o STA que “nao seria curial, nem apresentaria qualquer coeréncia logica e
sistematica, o entendimento de que o despacho que determina ab initio o fim, o ambito e a extensdo da
acao inspetiva tivesse que ser levado ao conhecimento da entidade a ser inspecionada - assegurando a
lei que tal seria efetuado através de uma “notificacdo prévia para o procedimento de inspecédo”, a
efetuar com uma antecedéncia minima de 5 dias (cfr. o artigo 49.° do RCPITA) -, e que, depois,
qualquer alteracdo desses fins, ambito e extensdo pudesse ser efetuada sem o conhecimento
atempado por banda da entidade inspecionada”.

“Por outro lado, nao se perspetivaria qual a utilidade pratica da exigéncia legal de emanacéao de
um despacho fundamentado a determinar a alteracdo do fim, do ambito e da extensdo da acéo
inspetiva se 0 mesmo nunca chegaria ao conhecimento do seu destinatario: a entidade inspecionada.
Ora, se o legislador impds que a decisdo de alteracdo dos fins, do ambito e da extensdo da acéo
inspetiva fosse fundamentada, naturalmente que o fez com o objetivo de que o mesmo pudesse ser
compreendido, questionado e escrutinado pela entidade inspecionada.” Conclui dizendo que “qualquer
outra interpretacdo (...) carece de razoabilidade ofende o principio geral de notificacdo das decisdes que
afetem os direitos e interesses legitimos dos contribuintes”.

Uma vez resolvida esta questao pelo legislador, importa agora analisar quais as consequéncias

decorrentes da omissdo de notificacdo do despacho que altera os fins, o ambito e a extensdo do

34



procedimento de inspecao tributaria, em desrespeito pelo previsto na parte final do n.° 1 do artigo 15.°
do RCPITA. Este preceito permite que, na pendéncia do procedimento inspetivo sejam alterados os
seus fins, ambito e extensao, posto que tal conste de despacho fundamentado da entidade que o tiver
ordenado.

Quanto ao momento em que deve ser efetuada a notificacdo daquele despacho ao contribuinte
visado pela inspecdo, ha que atender ao disposto no artigo 42.° do RCPITA, o qual apenas prevé que a
notificacdo dos atos de inspecdo possa ser efetuada, ou no momento da pratica desses atos, ou em
momento anterior, mas nunca em momento posterior. Nas situacdes vertidas nos Acorddos do STA, de
15 de junho de 20169 e de 4 de dezembro de 20199, o contribuinte visado pela inspecao tributaria foi
notificado do despacho da AT que determinou a alteracdo dos fins, do ambito e da extensdo do
procedimento depois de os atos levados a cabo em cumprimento daquele despacho terem sido
praticados.

A auséncia dessa notificacdo no momento oportuno - isto €, no momento da pratica dos atos
de inspecdo ou em momento anterior, atento o disposto no artigo 42.°, n.° 1 do RCPITA -, traduz-se,
conforme preceitua o artigo 46.° do RCPITA, na falta de credenciacdo dos inspetores da AT para a
pratica dos atos inspetivos, a qual legitima a oposicao do contribuinte a esses atos, nos termos do
artigo 47.° do mesmo diploma legal. Contudo, nao tendo o contribuinte sido notificado da alteracdo dos
fins, ambito e extensdo do procedimento de inspecdo, ndo tera como opor-se aos atos levados a cabo,
ja que, como refere o STA, no seu Acdérdao de 15 de junho de 2016, “a oposicao a atos de inspecao so
pode exercer-se contra concretos atos de inspecdo e nao contra atos de inspecao que se
desconhecem”.

Para além da falta de credenciacdo dos inspetores tributarios, a auséncia de notificacdo do
despacho previsto no artigo 15.°, n.° 1 do RCPITA traduz-se na omissdao de uma formalidade prevista
na lei como essencial, a qual, na auséncia de disposicao legal em contrario, é estruturante do
procedimento inspetivo e que, em consequéncia, uma vez nao observada, é invalidante dos seus
posteriores termos, sempre que, face a prova produzida, ndo seja possivel concluir, com um grau de
certeza razoavel, que o resultado a atingir seria sempre 0 mesmo ou que 0 sujeito passivo prestou a
sua colaboracdo com a AT num ambito alargado, sem haver colocado em causa a falta de ta

despacho9.

94 Proferido no ambito do processo n.° 01101/ 15.
95 Proferido no ambito do processo n.° 02243/16.6BEBRG.

96 Acordao do STA, de 15 de junho de 2016.
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1.5. 0 DIREITO DE AUDICAO PREVIA DO CONTRIBUINTE

1.5.1. Direito de audicao prévia do contribuinte: enquadramento

O direito de audicdo prévia encontra-se consagrado no artigo 267.°, n.>s 1 e 5 da CRP, sendo
reconhecido aos cidadaos o direito de participacdo na formacdo das decisdes que lhes disserem
respeito. Conforme entendimento expresso no Acérddo do TCA-S, de 24 de fevereiro de 2016%, a
audicao prévia é imposta pelo principio da participacao, e ambos constituem a consagracdo de um
modelo de Administracdo Publica participada, o qual impde a participacao dos interessados na
formacao das decisdes que possam afetar a sua posicao juridica, assumindo, assim, um papel ativo na
preparacdo da decisdo final que os afetarg®s.

De forma a que possam participar na formacao das decisdes que lhes disserem respeito, 0s
interessados, quando notificados para o exercicio do direito de audicdo, tém que ter acesso ao projeto
de decisao, bem como a todos os aspetos que, ao longo do procedimento, foram determinantes para a
estruturacdo do projeto daquela forma, tanto em termos de facto, como de direito - entendimento
resultante do Acdérdao do TCA-N, de 26 de outubro de 2018, processo n.° 03207/09.1BEPRT -, pois so6
assim tém efetivamente a possibilidade de participar na formacao da decisdo. Desta notificacdo deve
constar, igualmente, “o prazo em que o mesmo direito (o direito de audicao) pode ser exercido e a
informacéo relativa a possibilidade de exercicio do citado direito por forma oral ou escrita”99.

Para além disto, e tendo por base 0 mesmo acervo jurisprudencial, podem, ainda, “chamar a
atencao do drgéo decisor para a relevancia de certos interesses ou pontos de vista relativos ao objeto
do procedimento e que nao foram considerados, bem como requerer diligéncias e juntar documentos,
sem prejuizo das que, oficiosamente, se entenderem ainda de realizar apos a audicdo”.

Atendendo a esta possibilidade de requerer diligéncias probatérias complementares, recai,
sobre a entidade administrativa competente para o procedimento, o dever de as efetivar, exceto se as
mesmas forem desadequadas e tiverem sido requeridas com um intuito meramente dilatériol00,

Ainda de acordo com a mesma jurisprudéncia, se a AT entender nao realizar as diligéncias
probatérias requeridas, porque sao desadequadas ou tém uma finalidade meramente dilatéria do
procedimento, tem que se pronunciar quanto ao requerido e, se ndo o tiver feito anteriormente, devera

fazé-lo na decisao final do procedimento. Ou seja, quando é proferida uma decisao final expressa, “ha

97 Proferido no ambito do processo n.° 12747/15.
98 Acordao do TCA-N, de 26 de outubro de 2018, processo n.° 03207/09.1BEPRT.
99 Acordao do TCA-S, de 11 de outubro de 2018, processo n.° 1600/17.5BELRA.

100 Acordao do TCA-S, de 18 de abril de 2018, processo n.® 06559/13.
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um dever de pronuncia generalizado da administracdo sobre todas as questdes suscitadas pelos
interessados, prontincia essa que, a nao ocorrer antes da decisdo final, devera ser nela incluida”. Esta
obrigatoriedade de pronuncia sobre a generalidade das questdes decorre do principio da decisao,
consagrado no artigo 56.°, n.° 1 da LGT, nos termos do qual a AT esta obrigada a pronunciar-se sobre
todos os assuntos da sua competéncia que lhe sejam apresentados, pelos sujeitos passivos ou por
qguem tiver um interesse legitimo, por meio de reclamacdes, recursos, representacoes, exposicoes,
gueixas ou quaisquer outros meios previstos na lei.

Da consagracao do principio da decisao resultam, para a AT, deveres de dupla ordem: por um
lado, fica adstrita a um dever de pronuncia ou de resposta e, por outro, a um dever de decisdo.
Contudo, apenas o dever de pronuncia ou de resposta decorre do direito de peticao,
constitucionalmente consagrado no artigo 52.°, n.° 1 da CRP, e do qual resulta, para os cidadaos, o
direito de apresentarem, de forma individual ou coletiva, peticdes, representacdes, reclamacdes ou
gueixas para defesa dos seus direitos aos 6rgaos de soberania ou a quaisquer autoridades e o direito
de serem informados sobre o resultado da respetiva apreciacdo, pelo que, nas palavras de Gomes
Canotilho e Vital Moreiral®l, “obriga as autoridades publicas, pelo menos, a receber, a examinar e a
responder as peticbes em prazo razoavel”. Posto isto, ao direito de peticao corresponde, do lado do
cidadao, o direito a uma resposta por parte da AT, a qual fica vinculada a um dever de informar o
requerente, num prazo razoavel, acerca do resultado da sua exposicao.

Assim, como apenas o dever de prontncia ou de resposta da AT decorre da CRP, perante um
pedido do contribuinte, nao recai sobre ela o dever de emanar um ato administrativo, mas apenas de
responder ou de se pronunciar acerca da pretensdao do particular. Esta delimitacao justifica-se por
razbes de economia e celeridade processuais, bem como pelo facto de nem todas as exposicoes
dirigidas a AT pelo contribuinte requererem, para sua resposta ou resolucao, a emanacao de um ato
administrativo.

Centrando-nos, agora, na legislacao tributaria, a LGT, no seu artigo 60.°, consagrou o principio
da participacédo dos contribuintes na formacao das decisdes tributarias que lhes digam respeito, o qual
se efetiva, no que ao procedimento de inspecao tributaria e aduaneira diz respeito, através da audicéo
antes da conclusdo do relatorio da inspecdol02, A mesma imposicdo decorre do artigo 60.° do RCPITA,
normativo que, no seu n.° 1, impde a audicdo prévia quando seja de prever que, do procedimento de

inspecdo, possam derivar atos tributarios ou em matéria tributaria desfavordveis a entidade

101 |n “Constituicdo da Republica Portuguesa - Anotada - Volume I”", Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pagina 694.

102 Cfr, o artigo 60.°, n.° 1, alinea €) da LGT.
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inspecionada; neste caso, esta deve ser notificada do projeto de conclusdes do relatorio de inspecao,
com indicacao dos atos desfavoraveis e da correspondente fundamentacéo factual e legal.

Ora, atendendo ao vertido na parte inicial do artigo 11.° do RCPITA, o procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira tem um carater meramente preparatdrio ou acessoério dos atos
tributarios ou em matéria tributaria. Desta forma, aquando da elaboracdo do projeto de relatério de
inspecao, a AT nao consegue afirmar que do procedimento vao certamente resultar atos desfavoraveis,
até porque ainda serao relevantes para a decisdo final os elementos que forem carreados para o
procedimento, em sede de audicdo prévia, pelo proprio contribuinte. Assim, dentro do condicionalismo
descrito, o que o artigo 60.°, n.° 1 do RCPITA impde a AT é que formule um juizo de prognose e, caso
conclua que existe a probabilidade de virem a resultar do procedimento atos tributarios ou em matéria
tributaria desfavoraveis ao contribuinte, devera notifica-lo para o exercicio do direito de audicao
prévialos,

A contrario, e tendo em conta a proibicdo da pratica de atos inuteis e meramente dilatdrios
prevista no artigo 57.°, n.° 1 da LGT, a AT esta dispensada de notificar o contribuinte para o exercicio do
direito de audicdo prévia quando for de esperar que, do procedimento inspetivo, ndo resultem
quaisquer atos ou que 0s mesmos sejam favoraveis ao contribuinte.

Posto isto, apos a pratica dos atos de inspecao tributaria, os servicos da AT deverdo elaborar
um projeto de relatorio, do qual constem os atos tributarios e em matéria tributaria desfavoraveis ao
contribuinte que poderao resultar do procedimento, bem como a respetiva fundamentacéo, de facto e
de direito. Tal projeto de relatorio devera ser notificado ao contribuinte, sendo-lhe concedido um prazo
para se pronunciar sobre o0 mesmo, acrescentado dados sobre a sua situacao tributaria que nao forem
contemplados pela inspecao ou esclarecendo outros, assumindo um papel ativo na preparacao das
decisoes que lhe dizem respeito.

Por fim, importa fazer referéncia aos casos em que a audicdo prévia do contribuinte é
dispensada, o que acontece quando a liquidacédo se efetua com base na declaracdo do contribuinte ou
a decisdo do pedido, reclamacao, recurso ou peticdo lhe seja favoravel (artigo 60.°, n.° 2, alinea a) da
LGT), e quando a liquidacdo se efetua oficiosamente, com base em valores objetivos previstos na lei,
desde que o contribuinte tenha sido notificado para apresentacdo da declaracdo em falta, sem que o
tenha feito (artigo 60.°, n.° 2, alinea b) da LGT).

Sera também importante considerar o disposto no n.° 3 daquele normativo legal, nos termos

do qual a audicdo do contribuinte é igualmente dispensada se 0 mesmo tiver sido ouvido numa fase

103 E este o entendimento vertido no Acordao do TCA-S, de 30 de abril de 2014, proferido no ambito do processo n.° 06580/13, de acordo com o qual a
utilizacao, no artigo 60.°, n.° 1 do RCPITA, da expressao “atos tributario ou em matéria tributaria” refere-se as correcdes, ao que havia sido declarado pelo
contribuinte, a que os servicos da AT chegam “apds a conclusdo dos atos de inspecdo e que provavelmente irdo dar origem a uma liquidacdo que, a
partida, alterara a situacao tributaria do contribuinte”.
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anterior do procedimento, exceto se a AT invocar factos novos, sobre os quais o contribuinte ainda néo
se tenha pronunciado. Considerando as alegacdes de recurso do Ministério Publico vertidas no Acérdao
do STA, de 6 de maio de 2015104, o exercicio do direito de audicao prévia “nao pode ser utilizado para
introduzir dilacdes intteis no procedimento”, pelo que o artigo 60.°, n.® 3 da LGT “recusa {(...) a ideia
de qualquer dupla ou tripla audicdo” do contribuinte, quando nao tenham sido introduzidos, pela AT,
“elementos distintos daqueles por que o direito de audicao inicialmente se concretizou”.

Em sede de decisao no referido Acérdao, referiu o STA que o “direito de (audicdo) nao é um
direito absoluto no sentido de que sempre e em qualquer circunstancia o interessado, in casu, o
contribuinte, tenha que ser ouvido no ambito do procedimento, por ndo assumir a (audicao) prévia, de
acordo com a doutrina e jurisprudéncia dominantes, natureza de direito fundamental”. Assim, o
contribuinte/interessado apenas tem que ser ouvido, em sede de (audicdo) prévia, quando a deciséo
da AT (ou de outro érgao da Administracdo Publica, conforme o tipo de procedimento em causa) se
baseie em factos diferentes daqueles sobre os quais ja havia sido ouvido. Se assim nao fosse - ou seja,
se o contribuinte/interessado fosse ouvido mais do que uma vez sobre os mesmos factos -, estaria a

ser praticado um ato inutil proibido por lei, em concreto, pelo artigo 59.° do CPA.

1.5.2. Notificacao para o exercicio do direito de audicao prévia

De forma a tornar possivel a colaboracdo do sujeito passivo no ambito do procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira, a AT tem de o notificar para o exercicio do direito de audicdo prévia,
conforme prescreve o artigo 37.°, n.° 1 do RCPITA. A notificacdo consiste, como ja referimoslo®, no ato
através do qual se leva um facto ao conhecimento de uma pessoa ou se chama alguém a juizo,
podendo ser promovida por qualquer funcionario da AT, no exercicio das suas funcdes06,

O RCPITA, no que diz respeito a notificacao para exercicio do direito de audicao prévia no
ambito do procedimento de inspecado tributaria, contétm uma norma propria quanto ao conteudo
daquela notificacao. Assim, uma vez terminada a pratica dos atos inspetivos, e sendo eles suscetiveis
de originar atos tributarios ou em matéria tributaria desfavoraveis para o contribuinte, a AT deve
notifica-lo para o exercicio do direito de audicdo prévia. Ao ato de notificacdo, o qual deve ser remetido

ao sujeito passivo no prazo de 10 dias contados do termo da pratica dos atos inspetivos, deve ser junto

104 Processo n.° 223/14-30.
105 Cfr. a nota de rodapé 76 do ponto 1.3.1. da presente Dissertacao.

106 Cfr, o artigo 35.°, n.os 1 e 5 do CPPT.
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0 projeto de conclusbes do relatério de inspecaol®’, bem como a identificacdo dos atos que
provavelmente irdo resultar do procedimento e a respetiva fundamentacaols,

0 ato de notificacao sera nulo se ndo contiver a indicacdo do autor do ato, a mencao de que foi
praticado no uso de delegacao ou subdelegacdo de competéncias, bem como se omitir o seu sentido e
a datal%®, Por outro lado, se nao contemplar a decisdo, os fundamentos, os meios de defesa ao dispor
do contribuinte e os respetivos prazos, a notificacao sera irregular.

Importa distinguir os vicios do ato de notificacdo dos vicios do ato que ¢ notificado ao
contribuinte - no caso da inspecao tributaria, o projeto de conclusdées do relatério de inspecéo. Este
devera ser fundamentado em termos de facto e de direito, sob pena de anulabilidade por auséncia da
fundamentacao legalmente exigidalle,

No entanto, se a comunicacao da decisdo em matéria tributaria nao contiver a fundamentacao
legalmente exigida, a indicacdo dos meios de reacdo contra o ato notificado ou outros requisitos
exigidos pelas leis tributarias, pode o contribuinte usar a faculdade prevista no artigo 37.° do CPPT, isto
¢, dentro de 30 dias ou dentro do prazo para reclamacao, recurso ou impugnacdo ou outro meio
judicial que desta decisdo caiba, se inferior, requerer a notificacdo dos requisitos que tenham sido
omitidos ou a passagem de certiddo que os contenha, a qual ndo esta dependente de qualquer
pagamento.

Porém, a notificacdo “nao deixara de valer como ato de comunicacdo ao destinatario quanto a
tudo o que comunicou, (...) produzindo assim os efeitos proprios de uma notificacdo quanto aquilo de
gue o informou, e s6 nao produzindo efeitos para que é inidonea (...), se o destinatario vier a usar da
faculdade conferida pelo n.° 1 do artigo 37.° (do CPPT). Se o interessado nao usar a referida faculdade,
mesmo estes efeitos para que a notificacao € inidénea se produzirdo, com a notificacdo irregular, pois a

irregularidade considera-se sanada pela falta de uso daquela faculdade no prazo legal”111,

Relativamente a forma como se efetua a notificacdo para o exercicio do direito de audicao
prévia, importa atender ao disposto na LGT, designadamente no seu artigo 60.°, n.° 4, segundo o qual

a mesma se efetua mediante o envio de uma carta registada, dirigida ao domicilio fiscal do

107 0 mesmo sucede em Angola, em que o contribuinte é obrigatoriamente notificado para exercer o seu direito de audicao acerca das conclusoes do
relatorio de inspecéo, tal como resulta do artigo 85.°, n.° 6 do Cddigo Geral Tributario.

108 Cfr, o artigo 60.°, n.° 1 do RCPITA.
109 Cfr. o artigo 39.°, n.° 12 do CPPT.
110 Cfr. 0 artigo 99.°, alinea c) do CPPT.

111 Acérdao do TCA-N, de 12 de novembro de 2015, processo n.° 01270/05.3BEBRG.
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contribuinte!!2, Esta notificacdo, considerando o disposto no artigo 39.°, n.° 1 do CPPT, presume-se
efetuada no 3.° dia posterior ao do registo ou no 1.° dia util seguinte a esse, quando esse dia ndo seja
util. A referida presuncao de recebimento sé pode ser ilidida pelo notificado quando nao lhe seja
imputavel o facto de a notificacdo ocorrer em data posterior & presumida, devendo, para o efeito, a AT
ou o tribunal, com base em requerimento do interessado, requerer aos CTT informacéo sobre a data
efetiva da rececdolls.

No entanto, a jurisprudéncia tem entendido que a presuncéo de recebimento prevista no CPPT
ndo pode operar se a carta for devolvida aos servicos da AT. A este propdsito, importa considerar o
Acdrdao do STA, de 31 de janeiro de 2012114, o0 qual concedeu provimento ao recurso interposto pela
AT da sentenca proferida pelo TAF do Porto que julgou procedente a impugnacao judicial intentada pelo
contribuinte contra a decisdo de avaliacdo da matéria coletavel por métodos indiretos, relativa ao IRS de
2008, pelo facto de o sujeito passivo ndo ter sido notificado para o exercicio do direito de audicéo
prévia.

A AT, nas suas alegacdes de recurso, concluiu que a possibilidade de exercicio do direito de
audicao, ao contrario do que julgou a sentenca de 1.7 instancia, foi conferida e até suscitada pela AT,
sendo que o seu ndo exercicio se ficou a dever a causas imputaveis aos sujeito passivo. Isto porque a
notificacdo enviada para efeitos de exercicio do direito de audicdo foi feita mediante o envio de carta
registada sem aviso de rececdo - conforme preceitua o artigo 60.°, n.° 4 da LGT, ndo tendo que ser
enviada uma nova carta perante a devolucdo daquela. Assim, o sujeito passivo presume-se, nos termos
do artigo 39.%, n.° 1 do CPPT, notificado, ja que ndo carreou para o processo qualquer elemento de
prova que permitisse ilidir a referida presuncao.

Mais referiu que, estando em causa um procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira, as
notificacdes obedecem ao disposto na norma especial do artigo 43.° do RCPITA, preceito que prevé
expressamente que se presumem notificados os sujeitos passivos que tenham sido contactados
mediante o0 envio de carta registada e em que tenha havido devolucdo dessa carta com indicacdo de
ndo ter sido reclamada, (indicacdo de encerrado, endereco insuficiente, ou que o sujeito passivo em
causa se mudou).

O Ministério Publico emitiu parecer no sentido da procedéncia do recurso, por entender que se

verificou a presuncao de notificacdo da recorrida para o exercicio da audicao prévia.

112 Cfr., quanto ao domicilio fiscal, o artigo 19.° da LGT.
113 Cfr. 0 artigo 39.°, n.° 2 do CPPT.

114 Proferido no ambito do processo n.° 017/12.
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Em sede de julgamento do recurso, o Tribunal superior comecou por aferir o sentido das
normas contidas no artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA, por um lado, e no artigo 39.°, n.es 1 e 2 do CPPT, por
outro. Enquanto que aquela norma refere que se presumem notificados os sujeitos passivos e demais
obrigados tributarios contactados por carta registada e em que tenha havido devolucdo da carta
remetida para o seu domicilio fiscal com indicacdo de n&o ter sido levantada, de ter sido recusada ou
de que o destinatario esta ausente em parte incerta, os preceitos do CPPT dispdem que as notificacdes
efetuadas mediante carta registada se presumem feitas no 3.° dia posterior ao do registo ou no 1.° dia
util seguinte a esse, quando esse dia nao seja util, e que esta presuncao s6 pode ser ilidida pelo
notificado quando nao lhe seja imputavel o facto de a notificacdo ocorrer em data posterior a
presumida, devendo, para o efeito, a AT ou o tribunal, com base em requerimento do interessado,
requerer aos CTT informacao sobre a data efetiva da recepcao. No entendimento do STA, apesar de,
tanto a norma do RCPITA como as normas do CPPT, estabelecerem presuncdes “iuris tantum”, o
significado da devolucéo da carta registada é diferente num e noutro caso.

Nos termos do CPPT - nomeadamente, nos termos do seu artigo 39.°, n.° 1 -, e tendo em
conta que a carta registada é remetida ao sujeito passivo por intermédio dos servicos postais, estes
podem levar algum tempo até a colocarem em condicdes de o destinatario ter a possibilidade de
conhecer a sua existéncia, pelo que a lei presume que a comunicacdo demora 3 dias posteriores ao
registo, que se transfere para o 1.° dia util, se o ultimo dia ndo o for. Segundo o regime previsto neste
diploma, o registo da carta faz presumir que o destinatario provavelmente a recebera, ou tera
condicdes de a receber, em regra, 3 dias apds a data do registo. Trata-se, pois, de uma presuncao legal
destinada a facilitar a AT a prova de que a notificacao foi introduzida na esfera de cognoscibilidade do
notificando.

Porém, se a carta for devolvida, ndo se pode concluir que o registo faz presumir que foi
colocada na esfera de cognoscibilidade do contribuinte. De acordo com a jurisprudéncia citada, “se
nenhum aviso foi deixado no domicilio do notificando, nem sequer ha a garantia da cognoscibilidade da
existéncia da carta; e se o aviso foi deixado, vicissitudes varias, como a auséncia temporaria do
domicilio (vg. em trabalho, em férias, por doenca, etc.), podem impedir o acesso a carta”. Dai que, e
conclui o STA, que “a presuncdo legal so6 pode funcionar se a carta for recebida no domicilio do
notificando. A consequéncia logica que a lei deduz do registo da carta, ou seja, que se presume que
demora 3 dias a ser posta ao alcance do destinatario, deixa de poder ser feita, pelo menos com o
mesmo grau de probabilidade, se a carta for devolvida”. “Este procedimento de notificacdo harmoniza
satisfatoriamente o interesse da AT em cumprir o dever de notificar, colocando a informacéo ao alcance

do interessado e garantindo que a mesma foi efetivamente recebida, e o interesse do contribuinte em
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conhecer os atos que tocam na sua esfera juridica, cumprir as determinacdes que a AT lhe dirige, ou
reagir contra o que lhe for desfavoravel”.

Regime diferente vigora quando seja de aplicar o RCPITA, atento o disposto no seu artigo 43.°.
De forma a analisarmos este regime, vamos ter presente o vertido no Acoérdao do STA, de 17 de
outubro de 2018, proferido no ambito do processo n.° 0347/10.8BEPRT!!5, No caso dos autos, a AT
recorreu para o STA da sentenca proferida pelo Tribunal Tributario de 1.* instancia que julgou
procedente a impugnacao judicial deduzida pelo contribuinte contra o ato de liquidacao adicional de
IVA, referente ao ano de 2006, procedéncia esta que se baseou na pretericdo de formalidade legal no
procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, por falta de notificacdo para o exercicio do direito de
audicao previa.

Nas suas alegacdes de recurso, a Fazenda Publica alegou que a sentenca recorrida incorreu
em erro de julgamento ao considerar que o contribuinte ndo foi devidamente notificado do projeto de
relatério inspetivo para exercer, querendo, o direito de audicao prévia no procedimento de inspecéo
tributaria e aduaneira, por considerar que a AT ndo poderia presumir aquela notificacdo perante a
devolucdo da carta registada que enviou, atento o disposto no CPPT - nos termos do qual, como ja
dissemos, ndo ¢é possivel presumir a notificacdo do sujeito passivo perante a devolucdo da carta. Para
sustentar esta posicdo, a AT invocou o artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA, o qual, tendo um regime de
especialidade face aos artigos 39.°, n.° 1 e 38.%, n.° 3 do CPPT, visa “garantir uma efetividade e evitar
situacdes que se arrastem em manobras dilatérias dos eventuais visados, com a devolucdo da carta,
presume-se a notificacdo do contribuinte ao 3.° dia util posterior ao registo ou no 1.° dia Util seguinte a
esse, quando o 3.° dia ndo seja util”.

Concluiu que a AT presumiu corretamente a notificacdo do contribuinte, perante a devolucdo da
notificacdo com as mencdes “nao atendeu” e “objeto ndo reclamado”, prosseguindo com os demais
atos do procedimento de inspecéao tributaria e aduaneira. Posto isto, entendeu que ha que considerar
errado o julgamento da sentenca recorrida, na parte em que julgou procedente a pretericao de
formalidade essencial decorrente da falta de notificacdo para exercicio de audicdo prévia sobre o
relatdrio inspetivo. Em consequéncia, com a validacao da notificacdo, atento o disposto no artigo 43.°,
n.° 1 do RCPITA, entendeu a AT que “sdo validados todos os atos subsequentes a mesma, estando
assim a impugnacao destinada a improcedéncia, sendo todo o procedimento inspetivo valido”.

O contribuinte/recorrido ndo apresentou alegacdes de recurso.

115 A mesma questao foi igualmente analisada em termos idénticos, entre outros, nos seguintes Acérdéos:
« Acordao do TCA-N, de 7 de junho de 2018, processo n.° 00346/10.0BEPRT;

o Acordao do TCA-N, de 21 de junho de 2018, processo n.° 00030/10.4BEPRT;

» Acordao do STA, de 23 de janeiro de 2019, processo n.° 02208/ 13.0BEPRT.
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O Magistrado do Ministério Publico junto do STA emitiu parecer no sentido de que o recurso
interposto pela AT merecia provimento, referindo que a norma do artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA, atento o
seu regime de especialidade, prevalece sobre o regime geral das notificacdes no procedimento
tributaria constante do CPPT. No entendimento do Ministério Publico, a distincdo entre os regimes do
RCPITA e do CPPT tem fundamento material bastante, porquanto, a menor exigéncia do regime de
notificacdo no ambito da inspecao tributaria a aduaneira - em que é dispensado o envio de segunda
carta perante a devolucdo da primeira -, justifica-se pela necessidade de compatibilizar o conhecimento
pelo sujeito passivo dos atos do procedimento com a observancia dos prazos legais para a sua
conclusao. Ademais, nao tendo os atos praticados no procedimento de inspecao tributaria e aduaneira,
natureza lesiva autonoma, a tutela jurisdicional efetiva ndo fica comprometida, ja que o contribuinte
podera sempre impugnar os consequentes atos tributarios lesivos, quer graciosa, quer
contenciosamente. Por tudo isto e atento o argumento literal, terminou dizendo que a interpretacao
segundo a qual a presuncao de notificacdo prevista no artigo 39.°, n.° 2 do CPPT ¢ inaplicavel aos
casos em que ha devolucdo da carta nao vale no procedimento de inspecao tributaria e aduaneira
porgue é expressamente afastada pela norma do artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA.

Em sede de decisdo, o STA comecou por referir que, face a inequivoca norma legal que consta
do artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA, a notificacdo para efeitos de exercicio do direito de audicao do projeto
de relatério no procedimento de inspecdo tributaria encontra-se especialmente regulada naquele
diploma, nao sendo de aplicar as disposicoes do CPPT. Perante este diploma, “é irrelevante a
devolucdo da carta registada em ordem a demonstrar que a notificacdo nao foi validamente efetuada,
sempre que essa devolucao haja ocorrido porque o destinatario, apesar de lhe ter sido deixado aviso
para reclamar a carta na estacdo de correios, ndo o fez.”

O STA, citando o Acdérdao do mesmo Tribunal proferido no ambito do recurso n.° 01394/12,
deixou assente que a presuncédo de notificacdo apenas ndo ocorreria caso se conseguisse provar que
nao foi deixado qualquer aviso na caixa de correio do destinatario. Contudo, a formula commumente
utilizada pelos CTT “nado reclamado” significa que foi deixado na caixa de correio do destinatario aviso
para levantamento da correspondéncia no posto de correios, sendo o seu nao levantamento imputavel
ao destinatario se, perante tal aviso, o ignorou e nao procedeu ao respetivo levantamento.

Concluiu, entao, o STA que “a falta de reclamacao/levantamento deste tipo de correspondéncia
junto da estacdo dos correios implica que se tenha de imputar ao destinatario a sua falta de
recebimento, fazendo espoletar a presuncao legal de notificacdo contida no artigo 43.°, n.° 1 do
RCPITA; e porque o destinatario ndo invocou nem demonstrou a inexisténcia de qualquer aviso para

levantamento da carta, nada nos autos permite dar por ilidida a referida presuncao”.
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Quanto ao prazo para exercicio do direito de audicdo prévia, o artigo 60.°, n.° 6 da LGT prevé
um prazo regra de 15 dias, no entanto, em funcdo da complexidade da matéria objeto do
procedimento, a AT pode alargar este prazo, até ao maximo de 25 dias.

Mais uma vez, o RCPITA contém uma norma especiallle nesta matéria, estatuindo que a AT, na
notificacdo para exercicio do direito de audicdo que dirige ao contribuinte, deve fixar um prazo entre 15
e 25 dias para que aquele se pronuncie sobre o projeto de conclusdes do relatério de inspecao. Caso o
projeto inclua a aplicacao da clausula geral anti-abuso prevista no artigo 38.°, n.° 2 da LGT, o prazo
para o exercicio do direito de audicao passa a ser expressamente definido pela lei em 30 dias.

No que concerne a contagem destes prazos, importa considerar o disposto nos artigos 57.°, n.°
3 e 20.°, n.° 1 da LGT, os quais referem que, no procedimento tributario, os prazos sado continuos e
contam-se nos termos do CC, em especial do seu artigo 279.°.

Quanto a forma como pode ser exercido o direito de audicdo, dispde o artigo 60.°, n.° 3 do
RCPITA7 que a entidade inspecionada tem a possibilidade de se pronunciar por escrito ou oralmente,
sendo, neste caso, as suas declaracoes reduzidas a termo. Esta necessidade de reducao a termo das
declaracdes orais estd em consonancia com a imposicdo de que o procedimento tributario assuma a
forma escrita, contida no n.° 3 do artigo 54.° da LGT!8,

Nota-se, portanto, que o direito de audicao prévia pode ser exercido oralmente ou por escrito,
podendo a entidade inspecionada optar por uma ou outra forma para exercer aquele direito, néo
podendo a entidade instrutora impor-lhe qualquer das formas legalmente admissiveis para tal
exercicioll?.

Importa ainda referir que, quando o contribuinte pretenda exercer este direito por forma oral,
deve ser-lhe assegurada a possibilidade de escolher a ocasiao em que o pretende exercer, desde que o
faca dentro do prazo fixado para o efeito pela AT, e sem prejuizo do dever de compatibilizar este
exercicio com a disponibilidade da entidade instrutora, que, por sua vez, devera procurar possibilitar
esse exercicio, tudo em sintonia com os deveres reciprocos de colaboracdo que a lei lhes impoe - artigo

59.°, n.° 1 da LGT120,

116 Cfr. 0 artigo 60.°, n.° 2 do RCPITA.

117 Cfr., também, o artigo 45.°, n.° 2 do CPPT.

118 Acérdao do TCA-N, de 14 de abril de 2016, processo n.° 00071/07.9BEPNF.
119 Cfr. o Acérdao mencionado na nota de rodapé anterior.

120 Cfr, 0 Acordao para o qual remete a nota de rodapé anterior.
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A proposta de Lei n.° 43/XIV, apresentada pelo Governo portugués a 25 de junho de 2020121,
e baseando-se em duas premissas fundamentais, por um lado na simplificacdo do relacionamento
entre a AT e os contribuintes e, por outro, no reforco das garantias destes sujeitos da relacao juridico-
tributaria, prop6s, no ambito da inspecao tributaria, a criacdo de um novo momento procedimental com
vista & regularizacdo voluntaria das obrigacdes contributivas por parte dos sujeitos passivos alvo do
procedimento.

A referida proposta de Lei pretendeu disciplinar a possibilidade de regularizacao voluntaria das
obrigacdes contributivas em falta, em sede de inspecdo tributaria, definindo como momento préprio
para o efeito o final do procedimento. Esta regularizacao - total ou parcial -, pode ser suscitada pelo
contribuinte no prazo concedido para o exercicio do direito de audicdo prévia, mediante um
requerimento dirigido ao dirigente do servico competente para o procedimento de inspecdo, em que
identifica as correcoes a sua situacdo tributaria relativamente as quais esta de acordo e em relacdo as
quais pretende a regularizacao.

Recebido o requerimento, os servicos da AT procedem ao agendamento de uma reuniao entre
a entidade inspecionada, a qual se pode fazer representar por mandatario com poderes especiais, 0
inspetor tributario e o dirigente do servico competente para o procedimento de inspecao, visando a
definicdo dos exatos termos em que a regularizacdo pretendida se vira a efetivar. Se o contribuinte
inspecionado ou 0 seu representante legal nao comparecerem a reuniao, tal comportamento vale como
desisténcia do pedido de regularizacao.

Os termos da regularizacdo sdo firmados num documento escrito que é assinadol?? pelo
dirigente do servico competente para a inspecao tributaria e pela entidade inspecionada ou por quem
legalmente a represente no ato, ficando esta adstrita ao cumprimento das obrigacdes dele constantes

no prazo de 15 dias apos a realizacao da reuniao, havendo lugar a reducdo da coima aplicavel.

1.5.3. Consequéncias da pretericao da audicao prévia do contribuinte

O artigo 267.°, n.° 5 da CRP prevé a exigéncia constitucional de reconhecer aos cidadaos o
direito de participarem na formacdo das decisdes e deliberacdes que lhes disserem respeito, ou seja,
deve estar-lhes assegurado uma intervencao na sua formacao. Atenta a consagracado constitucional do

direito de participacdo dos cidaddos na formacédo das decisdes que lhes disserem respeito, se estes

121 Disponivel para consulta em https:

122 A assinatura pela entidade inspecionada ou por quem a legalmente represente do documento de regularizacdo preclude o direito desta de sindicar a
legalidade das correcdes projetadas objeto do documento assinado, caso esta proceda a regularizacdo no prazo previsto.

Caso nao procede a regularizacao voluntaria neste prazo ou apenas proceda a uma regularizacao parcial, é feita referéncia a este facto no relatério final do
procedimento.
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nao forem chamados a pronunciar-se sobre todos os aspetos relevantes para a adocdo de uma deciséo
ou deliberacao, a mesma &, em regra, invalida.

Dissemos em regra porque tanto a doutrina como a jurisprudéncial?3 dominantes tém vindo a
acolher, perante a pretericdo do direito de audicéo prévia do contribuinte, o principio do aproveitamento
do ato, consagrado no artigo 163.°, n.° 5 do CPA. Este principio assenta no entendimento segundo o
qual ndo se justifica a anulacdo de um ato administrativo que foi praticado de acordo com os
pressupostos fixados na lei, apesar de conter um vicio de forma, atenta a pretericido de uma
formalidade essencial que consiste na violacdo do direito de audicdo prévia.

Com efeito, os vicios de forma nao impdem, necessariamente, a anulacdo do ato a que
respeitam, e as formalidades essenciais podem degradar-se em formalidades ndo essenciais se, apesar
da sua verificacdo, foi dada satisfacdo aos interesses que a lei quis acautelar ao prevé-las. Em
consequéncia, e considerando que a audicao prévia ndo se traduz num mero rito procedimental, deve
ser classificada como sendo uma formalidade essencial, a qual s6 se degrada em formalidade n&o
essencial e, consequentemente, nao invalidante da decisdo, se essa audicao nao tivesse a minima
probabilidade de influenciar a decisao final e, por isso, se impusesse 0 seu aproveitamento.

Para se saber se a decisdao s6 podia ser aquela e nao outra, e para se puder,
consequentemente, aplicar o principio do aproveitamento do ato, & necessario um exame casuistico, de
analise das circunstancias particulares e concretas de cada caso. Ou seja, a luz deste principio, devera
entender-se que a anulacdo da decisao final ndo se justifica, pese embora tenha sido emanada com
pretericdo de uma formalidade legal essencial, com pretericdo do direito de audicado prévia. E isto so
acontece quando se apure que, se a audicdo tivesse tido lugar, o interessado nao teria possibilidade de
apresentar elementos novos suscetiveis de alterar a decisao, nem de se pronunciar sobre questdes
relevantes para determinar o conteudo da decisao final sobre os quais nao tivesse ja tido oportunidade
de se pronunciar. Apenas nestas circunstancias, em que nao se suscitem quaisquer duvidas sobre a
irrelevancia do exercicio do direito de audicdo sobre o contetido decisorio do ato, pode ser aplicado o
principio do aproveitamento do ato e, por isso, ser considerada valida uma decisdo tomada sem
observancia de uma formalidade legal essencial.

Importa, antes de prosseguir, indagar se o principio do aproveitamento do ato assume a
natureza de um verdadeiro principio do ponto de vista juridico. Para o efeito, os principios juridicos
constituem, a par das regras juridicas, uma espécie normativa fundamental do ordenamento juridico.

Porém, os principios e as regras sao duas espécies de normas bem distintas, tanto no que concerne a

123 Cfr. os Acordaos do STA, de 18 de outubro de 2017, processo n.° 095/16, e do TCA-N, de 3 de outubro de 2018, processo n.° 00562/10.4BEPNF.
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sua estrutura como ao modo como atuam. Assim, Gomes Canotilhol?4 define os principios como
“normas juridicas impositivas de uma otimizacao, compativeis com varios graus de concretizacao,
consoante os condicionalismos facticos e juridicos” e as regras como “normas que prescrevem
imperativamente uma exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que € ou ndo é cumprida”.

Os principios, atenta a sua natureza de exigéncias de otimizacao, permitem que os valores e
interesses em conflito sejam balanceados, consoante o seu peso e a ponderacdo de outros principios
eventualmente conflituantes. Em contraposicéo, as regras nao permitem outra solucdo nem qualquer
tipo de ponderacdo, ja que uma regra valida e eficaz deve ser cumprida na exata medida do que
estipula. Posto isto, “os principios suscitam problemas de validade e peso (importancia, ponderacao,
valia); as regras colocam apenas questdes de validade (se elas ndo sdo corretas devem ser
alteradas)125,

Ora, como dissemos, a luz do principio do aproveitamento do ato, a anulacdo da deciséo final
do procedimento ndo se justifica, pese embora tenha sido emanada com pretericido de uma
formalidade legal essencial, ou seja, com pretericdo do direito de audicéo prévia. Contudo, apenas atua
guando se apure que, se a audicao prévia tivesse tido lugar, o interessado nao teria possibilidade de
apresentar elementos novos suscetiveis de alterar a decisao, nem de se pronunciar sobre questdes
relevantes para determinar o conteudo da decisao final sobre os quais nao tivesse ja tido oportunidade
de se pronunciar. E, assim, reconhecida uma maior importancia a vertente substancial do ato do que &
sua forma, ja que o legislador optou por, em determinadas circunstancias, desconsiderar a aplicacéo
de certas regras - nomeadamente, a que impde a audicdo prévia do contribuinte -, em favor da melhor
aplicacao do Direito.

Nesta medida, parece-nos que o principio do aproveitamento do ato se assume como um
verdadeiro principio em termos juridicos, posto que permite que a entidade administrativa competente
exerca uma atitude de balanceamento entre os valores e interesses em conflito, permitindo-lhe, assim,
que conclua pela manutencdo do ato na ordem juridica, pese embora tenha sido praticado sem
observancia de um dos seus requisitos formais.

Importa agora considerar que existem outros casos em que uma decisdo proferida com
pretericdo da formalidade legal essencial da audicdo prévia pode ser considerada valida. Assim, o ato
final do procedimento que padeca do vicio de violacdo do direito de audicao prévia considera-se
convalidado se o contribuinte o impugnar administrativamente, por meio da reclamacéo graciosa ou do

recurso hierarquico. Isto porque, nesse procedimento de segundo grau (procedimento de impugnacao),

124 |n “Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo”, 7.* Edicao, Coimbra, Edicdes Aimedina, 2008, paginas 1161 e 1162.

125 |bidem.
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o contribuinte tem a oportunidade de se pronunciar acerca das questdes sobre as quais nado lhe foi
dada oportunidade de pronuncia no procedimento de primeiro grau - por exemplo, no procedimento de
inspecao tributaria e aduaneira.

A este proposito, importara analisar o vertido no Acérdao do STA, de 26 de setembro de 2018,
proferido no ambito do processo n.° 01506/17.8BALSB!26, em que o contribuinte interpds recurso para
0 STA do Acérdao do TCA-N que considerou ndo ter sido violado o seu direito de audicdo prévia,
porqguanto, em sede de reclamacéo graciosa, teve oportunidade de se pronunciar sobre a liquidacéo
adicional e sobre todas as questdes relativamente as quais lhe deveria ter sido previamente - no
procedimento de inspecao tributaria e aduaneira -, concedida a faculdade de se pronunciar.

Com base neste argumento, o Tribunal “a quo” considerou que o vicio de pretericdo de
formalidade legal essencial por omissdo de notificacdo para o exercicio do direito de audicdo prévia
ficou sanado. Referiu, em sede de fundamentacdo, que a decisdo final administrativa - a que se
pronunciou acerca da reclamacao graciosa -, assumia o carater de ato de segundo grau, pelo que
devera ser em relacdo a este ato que devera aferir-se se o contribuinte teve ou ndo oportunidade de
participar na sua formacao. O certo é que a AT se pronunciou sobre o alegado pela ora impugnante em
sede de procedimento de reclamacdo graciosa e manteve as correcdes efetuadas e a respetiva
liguidacao. Logo, considerou que ficou sanado o vicio de pretericdo de formalidade legal por omisséo
de notificacdo para exercicio do direito de audicéo prévia.

Em sede de alegacdes de recurso, referiu o recorrente/contribuinte que tal vicio ndo deveria ter
sido considerado sanado pelo TCA-N porque nada garante que, se Ihe tivesse sido dada oportunidade
de se pronunciar no procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, a liquidacédo final de imposto
seria a mesma.

Tendo sido dada vista ao Ministério Publico, o Procurador-Geral Adjunto emitiu parecer no
sentido de ser negado provimento ao recurso, mantendo-se o Acordao recorrido, porquanto, e citando
Diogo Leite de Campos, Benjamim Silva Rodrigues e Jorge Lopes de Sousal?’, “podera (...) considerar-
se convalidado o ato primario que enferme de vicio de violacdo do direito de audicdo se o interessado
veio a utilizar meios de impugnacao administrativa (...) e neles acabou por ter oportunidade de se
pronunciar sobre questdes sobre as quais foi indevidamente omitida a audicdo no procedimento de
primeiro grau. Em situacdes deste tipo, quer o ato primario tenha sido mantido quer tenha sido

revogado e substituido pelo ato de segundo grau, a decisdo administrativa final acaba por ser o ato de

126 Solucao idéntica ja havia sido adotada no Acérdao do TCA-N, de 31 de marco de 2016, processo n.° 00029/03.

127 |n “Lei Geral Tributaria - Anotada e Comentada”, 4.* Edicao, Lisboa, Encontro da Escrita Editora, 2012.
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segundo grau, pelo que devera ser em relacao a este ato que devera aferir-se se o contribuinte teve ou
ndo oportunidade de participar na sua formacao.”

“Porém, se a reclamacdo graciosa e 0 recurso hierarquico sado facultativos e o interessado
impugna contenciosamente o ato primario, ndo ocorrera qualquer convalidacao, subsistindo o vicio de
pretericdo do direito de audicdo se o ato primario enfermava dele. Isto é, ndo é apenas por o
interessado ter a possibilidade de impugnar administrativamente o ato primario, mas apenas quando
tenha deduzido efetivamente uma impugnacao e nela se tenha pronunciado sobre as questdes sobre as
quais era necessario dar-lhe oportunidade de se pronunciar, que se pode considerar convalidado o ato,
por ter sido atingida, antes de ser concluida a atividade administrativa, a finalidade visada por lei com a
concessao daquele direito”.

Face a esta fundamentacao, referiu o Ministério Publico que, em sede de reclamacao graciosa,
o contribuinte/recorrente teve oportunidade de se pronunciar sobre todas as questdes suscitadas face
a liquidacao, pelo que concluiu no sentido de que a decisdo recorrida ndo merece qualquer censura.

0 STA, em sede de decisdo referiu que, apesar de ao recorrente/contribuinte nao ter sido dada
oportunidade para o exercicio do direito de audicdo prévia no ambito do procedimento de inspecéo
tributaria e aduaneira, o ato de liquidacao nao pode ser considerado invalido, visto que aquele interpds
reclamacao graciosa da liquidacao adicional e, neste meio de reacao administrativa, teve oportunidade
de se pronunciar, como efetivamente se pronunciou, sobre todas as questdes relativamente as quais
lhe deveria ter sido dada a possibilidade de pronuncia no procedimento de primeiro grau. Por isso,
considerou o Tribunal que ficou sanado o vicio de pretericdo de formalidade legal por omissao de
notificacdo para o exercicio do direito de audicdo prévia, mantendo a decisdo proferida pelo TCA-N e
formulando as seguintes conclusoes:

“I - A falta de audicdo prévia a liquidacdo, quando nao seja legalmente dispensada, constitui pretericao
de formalidade essencial, conducente, em regra, a anulabilidade do ato - artigo 163.°, n.° 1 do CPA.

Il - No entanto, ha situacdes em que a pretericao da formalidade pode nao ter efeitos invalidantes (cfr. o
n.° 5 do artigo 163.° do CPA), designadamente quando, em procedimento de segundo grau, o
interessado pdde pronunciar-se sobre as questdes relativamente as quais foi omitida a audicdo no

procedimento de primeiro grau.”
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1.6. A IMPUGNABILIDADE DOS ATOS PRATICADOS NO DECURSO DO PROCEDIMENTO DE
INSPECAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA

No ambito do procedimento de inspecédo tributaria e aduaneira vigora o principio da
inadmissibilidade de sindicancia contenciosa direta dos atos de inspecao, atento o seu carater
instrumental ou preparatdrio face a decisdo finall28, o que resulta da 1.7 parte do artigo 11.° do
RCPITA129,

Esta solucdo adotada pelo RCPITA ndo é inovadora face ao procedimento tributario em geral,
sendo mesmo imposta pelo principio da impugnacao unitaria, previsto no artigo 54.° do CPPT, segundo
0 qual, em regra, so o ato final do procedimento é passivel de ser impugnado contenciosamente, pois
s6 esse ato é suscetivel de afetar direta e imediatamente a esfera patrimonial do particular.

Atenta a consagracao do principio da impugnacao unitaria, os atos interlocutorios do
procedimento, sendo meramente instrumentais ou preparatorios da deciséo final, ainda que padecam
de um vicio que impligue a sua ilegalidade nao sao imediatamente lesivos dos interesses do
contribuinte, ja que nao definem a sua situacao tributaria. Na verdade, o procedimento de inspecéo
tributaria - e o procedimento tributario em geral -, é constituido por uma sucessao de atos interligados
gue visam a concretizacdo de um resultado final. Posto isto, compreende-se que s6 o ato final seja
suscetivel de afetar, de modo objetivo e imediato, a esfera juridica do contribuinte, pois so6 ele é que
tem carater decisério, fixando os efeitos juridicos que decorrem do procedimento; por conseguinte, s
este ato é que tem carater lesivo, podendo, assim, ser impugnavel contenciosamente.

Porém, poderia questionar-se se esta solucéo legal violaria os principios constitucionais insitos
no artigo 18.°, conjugado com os artigos 20.°, 266.° e 268.° da CRP, nomeadamente no que se refere
ao principio da tutela jurisdicional efetiva, o qual consagra o direito fundamental de todos os cidadaos
acederem ao direito e a tutela jurisdicional efetiva, seja nas relacdes juridicas privadas que estabelecem
entre si, seja nas relacdes que travam com a Administracao Publica. Assim, constitui uma garantia
imprescindivel da protecdo de direitos fundamentais, sendo, por isso, inerente a ideia de Estado de

Direito, apesar de carecer de conformacdo através da lei, requerendo, por isso, uma dimensao

128 A deciséo final do procedimento de inspecéo tributaria e aduaneira tanto pode assumir a natureza de um ato restritivo, como a liquidacao adicional de
um imposto, a aplicacdo de métodos indiretos ou a revogacdo de um beneficio fiscal, como pode ser um ato nao restritivo, como a declaragédo de
inexisténcia de dividas, de manutencao de um regime de isencéo de imposto, bem como de revogacao de uma san¢éo que havia sido aplicada.

129 A 2.2 parte deste preceito prevé uma excecdo ao principio da impugnacao unitéria, ao possibilitar a impugnabilidade imediata das medidas cautelares
adotadas - ja que configuram medidas restritivas dos direitos do contribuinte - no decurso do procedimento de inspegao. Os funcionarios da AT, no exercicio
da atividade inspetiva, podem, desde que em observancia do principio da proporcionalidade, adotar medidas cautelares destinadas a aquisicao e
conservacdo da prova no procedimento - artigo 30.° do RCPITA -, nomeadamente apreender elementos da escrituracdo do contribuinte visado pela
inspecdo, selar instalacdes, apreender bens, valores ou mercadorias e visar livros ou outros documentos.

Contudo, existindo justo receio de frustracdo dos créditos fiscais, de extravio ou deterioracdo de documentos conexos com as obrigacdes tributarias, a AT
deve, atento o artigo 31.° do RCPITA, requerer ao Tribunal Tributario de 1.% instancia a adocao das providéncias cautelares (de natureza judicial) de arresto -
artigos 136.° a 139.° do CPPT - ou de arrolamento - artigos 140.° a 142.° do CPPT.
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prestacional por parte dos poderes publicos, no sentido de ser necessario colocar a disposicdo dos
cidadaos uma organizacdo judiciaria e um leque de procedimentos (e processos) garantisticos da
consagrada tutela jurisdicional efetiva.

Em suma, face ao presente direito fundamental, nenhum cidaddo pode ser privado de aceder
ao direito e aos Tribunais para fazer valer os seus direitos.

Em resposta a questao suscitada - a de saber se o principio da tutela jurisdicional efetiva ficaria
comprometido com a impossibilidade de impugnacdo dos atos interlocutorios do procedimento
administrativo em geral, e tributario em particular -, citamos o STA, no seu Acérdao de 13 de novembro
de 2013130, o0 qual decidiu que aquele principio nao ficaria obviamente comprometido, ja que o artigo
54.° do CPPT prevé expressamente a impugnabilidade auténoma dos atos imediatamente lesivos e a
possibilidade de, na impugnacao do ato final, serem invocados todos os vicios de que padecam os atos
interlocutorios.

Ademais, suscitava-se frequentemente a questao de saber se a impugnacéo autonoma dos atos
considerados imediatamente lesivos se traduzia num 6nus ou numa faculdade ao dispor do cidadao/
contribuinte - cfr., a proposito, 0 Acordao do TC n.° 410/2015, de 29 de setembro, que opds a Alcatel -
Lucent Portugal, SA a AT.

A recorrente interpds recurso da decisao do Tribunal Arbitral em Matéria Tributaria proferida no
ambito processo n.° 7912013-T, que entendeu que a impugnacéo autonoma dos atos considerados
imediatamente lesivos constituia um verdadeiro 6nus imposto ao contribuinte. Assim, se os atos
imediatamente lesivos dos direitos do contribuinte ndo fossem impugnados antes de terminado o
procedimento administrativo ou tributario, ficava precludida a possibilidade de o serem em sede em
impugnacao da decisdo final. Tal interpretacéo traduz-se, isso sim, numa violacdo do principio da tutela
jurisdicional efetiva, posto que o cidadao fica impossibilitado de aceder a um procedimento garantistico
que lhe permita a defesa dos seus direitos alegadamente violados.

Aquando da apreciacdo da questdo que lhe foi submetida, o TC comecou por afirmar o
principio geral da impugnacdo unitaria, consagrado no artigo 54.° do CPPT. Perante este principio, a
possibilidade de impugnar outros atos que ndo os que ponham termo ao procedimento, o0s
denominados atos interlocutorios, representa uma excecao, encontrando-se condicionada pela sua
lesividade. Esta possibilidade ndo pode passar disso mesmo, de uma mera faculdade ao dispor do
contribuinte, o que decorre da parte final do artigo 54.° do CPPT - “salvo quando forem imediatamente

lesivos dos direitos do contribuinte ou disposicao expressa em sentido diferente, ndo sdo suscetiveis de

130 Proferido no &mbito do processo n.° 0897/13.
Cfr. também, a este proposito, 0 Acordao do TCA-S, de 6 de abril de 2017, proferido no &mbito do processo n.° 09663/ 16.
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impugnacao contenciosa os atos interlocutérios do procedimento, sem prejuizo de poder ser invocada

na_impugnacdo da decisdo final qualquer ilegalidade anteriormente cometida”. A confirmar esta

interpretacdo, de que a impugnacao dos atos interlocutdrios representa uma faculdade ao dispor do
contribuinte, invocou o TC a previsdo do n.° 2 do artigo 66.° da LGT, segundo o qual os interessados
“podem recorrer ou impugnar a decisao final com fundamento em qualquer ilegalidade”.

A conclusdo que o TC retirou da conjugacdo destes preceitos foi a de que a impugnacdo
auténoma dos atos interlocutdrios corresponde a uma verdadeira faculdade do cidadao/contribuinte,
que pode ou ndo utiliza-la, sem quaisquer repercussoes futuras, isto &, sem que a sua nao utilizacéo,
por nao contrariar 6nus algum, inviabilizasse a impugnacao da decisao final do procedimento, com
vicios proprios daquele ato. O objetivo da norma do artigo 54.° do CPPT &, desta forma, unica e
exclusivamente conferir direitos acrescidos de impugnacdo ao contribuinte, e nao precludir a
possibilidade de impugnacao da decisao final do procedimento.

Interpretacdo diversa representaria uma consequéncia muito onerosa para o contribuinte,
permitindo a consolidacdo na ordem juridica de atos que o prejudicariam gravemente. A escolha do
contribuinte pela impugnacdo no decurso ou apds o procedimento representa uma escolha
perfeitamente legitima, pois “ndo s6 ndo se encontra qualquer norma legal que tenha operado a
transformacéo da faculdade de impugnar em o6nus de impugnar, como, tratando-se (...) de um ato
lesivo, nem sequer seria admissivel a existéncia de tal norma”, por violacao do principio da tutela
jurisdicional efetiva.

Partindo desta argumentacéo, o TC decidiu no sentido de julgar inconstitucional a interpretacao
do artigo 54.° do CPPT que, qualificando como um o6nus e ndo como uma faculdade do contribuinte a
impugnacao judicial dos atos interlocutorios imediatamente lesivos dos seus direitos, impede a
impugnacao judicial das decisdes finais com fundamento em vicios daqueles, por violacdo do principio
da tutela jurisdicional efetiva e do principio da justica, inscritos nos artigos 20.° e 268.°, n.° 4 da CRP.

Numa outra vertente, importa ainda referir que, apesar de vigorar o principio geral da
impugnacao unitaria, segundo o qual, em regra, apenas o ato final ¢ que é impugnével
contenciosamente, no decurso do procedimento de inspecao tributaria, o contribuinte pode reclamar de
quaisquer atos ou omissdes da AT!3!. A utilizacdo desta faculdade nao tem efeito suspensivo sobre os
tramites do procedimento, o que decorre do artigo 53.°, n.° 1 do RCPITA32, preceito que prevé que a
pratica dos atos de inspecao € continua, so se suspendendo perante situacoes excecionais e inadiaveis,

as quais tém que ser reconhecidas por despacho fundamentado do dirigente do respetivo servico.

131 Cfr. 0 artigo 66.°, n.° 1 da LGT.

132 Bem como do artigo 66.°, n.° 2, 1.% parte da LGT.
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1.7. 0 RELATORIO DE INSPECAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA

1.7.1. A natureza juridica do relatério de inspecao

Atento o disposto no artigo 60.° do diploma que regulamenta o procedimento de inspecao
tributaria e aduaneira, caso os atos de inspecao possam originar atos tributarios ou em matéria
tributaria desfavoraveis a entidade inspecionada, esta deve ser notificada do projeto de conclusées do
relatério final para, num prazo entre 15 e 25 dias, se pronunciar, em sede de audicdo prévia, sobre o
referido projeto de conclusdes. Este direito de audicdo prévia pode ou ndo ser exercido pela entidade
inspecionada, no entanto, se esta optar por exercé-lo, os elementos por ela suscitados tém que ser
considerados pela AT na fundamentacéo do relatdrio final de inspecdo, o que resulta do n.° 7 do artigo
60.° da LGT.

Posto isto, no prazo de 10 dias apds o exercicio do referido direito de audicdo prévia ou findo o
prazo concedido pela AT para o efeito sem que o contribuinte o tenha exercido, é elaborado o relatorio
final da inspecdo, com vista a identificacdo e sistematizacdo dos factos detetados no decurso do
procedimento, bem como a sua qualificacao juridico-tributarial33. Este relatorio deve ser notificado ao
contribuinte mediante o envio, para o seu domicilio fiscal, de uma carta registada, nos termos do n.° 2
do artigo 62.° do RCPITA, considerando-se o procedimento concluido na data da notificacao.

Ora, conforme resulta do artigo 62.° do RCPITA, o relatdrio de inspecao identifica e sistematiza
os factos fiscalmente relevantes detetados no decurso do procedimento inspetivo!34, os quais permitem
a AT colocar termo ao procedimento, exercendo o direito de liquidacéo, aplicando coimas ou recorrendo
a tributacdo mediante métodos indiretos. Nota-se, portanto, que o relatdrio de inspecao nao constitui

um ato lesivo e, em consequéncia, ndao & um ato passivel de impugnacdo contenciosa diretal3,

133 Cfr. o artigo 62.° do RCPITA.

134 Em termos de Direito Comparado, o contetido das “actas” - ato final do procedimento de inspecao tributaria e aduaneira espanhol, que documenta o
resultado das atuacdes levadas a cabo durante o procedimento -, consta do artigo 153.° da LGT espanhola, tendo de conter:

¢ O local e a data de realizagao da inspecéo;

« A identificacdo do sujeito passivo;

« Os elementos essenciais, de facto e de direito, em que se baseia a regularizacéo operada pela inspecéo;

« A referéncia a elementos que indiciem crimes tributarios, caso existam.

Neste ordenamento juridico, o procedimento de inspecéo tributaria apenas se considera concluido com a notificagdo ao contribuinte da liquidacéo adicional
ou de outro ato em matéria tributaria que resulte da inspecao - como a aplicacédo de métodos indiretos ou de uma coima -, ndo terminando com a “acta de
inspeccién”, a qual apenas contém uma proposta do que sera o ato final do procedimento. Por este motivo, a “acta”, a semelhanca do que sucede entre
no6s com o relatério de inspecdo, ndo podera ser objeto de recurso ou reclamacéo, s6 sendo impugnavel o ato final do procedimento.

135 A mesma natureza assume o relatorio final no procedimento de inspecéo tributaria angolano, o qual ndo se configura como um ato administrativo - e,
por isso, ndo é diretamente sindicavel -, apesar de incorporar varios atos administrativos em matéria tributaria, como o sejam o ato de liquidacao adicional,
de revogacao de beneficios fiscais ou de aplicacdo de métodos indiretos de tributacao.

Em contraposicao, o relatorio de inspecéo distingue-se das “actas” do procedimento de inspecéo tributaria argentino, as quais representam o ato final do
procedimento de inspegao tributaria e aduaneira neste ordenamento juridico. Contém a descricao dos elementos probatorios obtidos ao longo da inspecao
e a enunciacdo das conclusdes de direito que deles advém; se, neste aspeto, ndo se afastam do teor do relatorio de inspecéo, distanciam-se dele em
absoluto quanto a sua natureza juridica, ja que assumem o carater de um ato administrativo, diretamente impugnavel, e gozam da presuncéo de legalidade
prevista no artigo 12.° da Ley 19549.
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Impugnaveis sdo, isso sim, os atos tributarios ou em matéria tributaria que dele resultem, tais como os
atos de liquidacao adicional, de revogacao de beneficios fiscais, de fixacdo da matéria tributavel através
de métodos indiretos e de aplicacdo de coimas.

A confirmar o entendimento segundo o qual o relatorio final de inspecdo ndo é um ato
diretamente impugnavel, encontra-se o conceito de ato administrativo impugnavel. Nos termos do artigo
51.°, n.° 1 do CPTA, sdo impugnaveis todas as decisées que, no exercicio de poderes juridico-
administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situacdo individual e concreta. No
entendimento do TCA-N13¢, deste preceito “resulta, em sintese, que o conceito de atos administrativos
impugnaveis passou a reporta-se aos atos com efeitos externos designadamente lesivos de direitos ou
interesses legitimos dos interessados, nele cabendo de imediato a decisao final de um procedimento
administrativo, por regular uma situacao individual e concreta, declarando o direito aplicavel em termos
imperativos; nela ndo cabendo os chamados atos instrumentais: atos meramente preparatorios
(propostas, informacoes, pareceres, relatorios, etc.) {...)".

No mesmo sentido se pronunciou aquele Tribunal, no seu Acoérdao de 15 de marco de 2019137,
o qual referiu que “os atos administrativos impugnaveis consubstanciam-se em atos com efeitos
externos, lesivos de direitos ou interesses legitimos dos interessados, com exclusdo daqueles que sejam
meramente instrumentais, como serao os atos preparatdrios, complementares, operacdes materiais ou
juridicas de execucao de atos administrativos”.

Em suma, um dos elementos essenciais que um ato deve conter para que possa considera-se

|u

impugnavel “reside no seu objeto intrinseco, que consiste numa decisao administrativa inovatoria e
apta a producdo de efeitos juridicos externos lesivos, ou seja, uma estatuicdo autoritaria ou um
comando juridico vinculativo que produz, por si s6, autobnoma e imediatamente, a eventual leséo da
esfera juridica do seu destinatario”.

Impugnaveis serado, posto isto, os atos administrativo-tributarios que se seguirem ao relatorio de
inspecao, porque so eles sao suscetiveis de produzir efeitos juridicos concretos, suscetiveis de lesar os
interesses do contribuinte, tais como os atos de liquidacdo, de revogacdo de beneficios fiscais, de
fixacdo da matéria tributavel por métodos indiretos, e os atos de aplicacdo de coimas; face a estes atos,

o relatério de inspecao assume uma natureza descritiva e informativa, ja que nele a AT identifica,

sistematiza e qualifica, em termos juridico-tributarios, os elementos que os fundamentam.

136 Acordao de 22 de setembro de 2017, processo n.° 00666/ 13.1BEBRG.

137 Proferido no ambito do processo n.° 01810/ 16.2BEPRT.
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1.7.2. A eficacia vinculativa do relatorio de inspecao

Salvo se o procedimento de inspecao tributaria tiver sido desencadeado a pedido do
contribuinte, pode aquele!38 solicitar ao diretor-geral da AT que sancione as conclusdes vertidas no
relatério de inspecao, conferindo-lhes eficacia vinculatival3®. Trata-se de conferir operatividade ao
principio da certeza e da seguranca juridicas, ja que, por meio deste mecanismo, se confere
estabilidade as legitimas expectativas do contribuinte. Isto porque o deferimento expresso ou tacitol40
do pedido de sancionamento vincula a AT as conclusdées do relatorio de inspecao tributaria, néo
podendo proceder, relativamente a entidade inspecionada, em sentido diverso do teor daquelas nos 3
anos seguintes.

Porém, a parte final do n.° 4 do artigo 64.° do RCPITA prevé uma excecao aquele limite
temporal de 3 anos, caso a AT apure, posteriormente ao procedimento inspetivo, simulacao,
falsificacdo, violacao, ocultacdo ou destruicao de elementos fiscalmente que alterariam o resultado do
procedimento, cessando, desta forma, a eficacia vinculativa do relatério.

Joaquim Freitas do Rocha e Joao Damiao Caldeiral# entendem que esta excecao colide com o
artigo 63.°, n.° 4 da LGT42, nos termos do qual s6 podera ter lugar mais do quem um procedimento
externo de fiscalizacdo respeitante ao mesmo sujeito passivo ou obrigado tributario, imposto e periodo
de tributacdo mediante decisdo fundamentada, com base em factos novos, do dirigente maximo do
servico. Isto porque, os factos que fazem cessar a limitacao temporal dos 3 anos sao factos dos quais a
AT deveria ter tomado conhecimento no decurso da inspecdo; assim, no seu entendimento, estes factos
nao podem fazer cessar a eficacia vinculativa do relatério porque “podiam e deviam ter sido conhecidos
no decurso da inspecdo, ndo podendo por isso ser considerados factos novos”!43. Posto isto, soO
relevam para o conceito de “factos novos” aqueles que foram conhecidos pela AT apds a acéo
inspetiva, e nao aqueles “factos novos” que, embora a AT s6 tome deles conhecimento uma vez finda a
inspecao, tinha a possibilidade de apreender previamente, ndo o tendo feito em violacdo do principio do

inquisitorio e da descoberta da verdade material.

138 Do artigo 64.°, n.° 1 do RCPITA decorre que apenas o sujeito passivo abrangido pelo procedimento inspetivo tem legitimidade ativa para requerer o
sancionamento das conclusdes do relatorio de inspecao, apesar de outras pessoas ou entidades terem tido uma intervencéo acessoria no procedimento.

139 Cfr. o artigo 64.° do RCPITA.

140 Cfr. o artigo 64.°, n.° 3 do RCPITA.

141 |n “Regime Complementar do Procedimento de Inspeccéo Tributaria Anotado e Comentado”, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pagina 204.

142 Também no ordenamento juridico angolano, a partir da reforma tributaria de 2014, em relacdo ao mesmo sujeito passivo, a mesma obrigacao tributaria
e ao mesmo periodo de tributagdo, o procedimento inspetivo apenas se podera verificar uma vez. Porém, esta regra é afastada mediante decisao

fundamentada em factos novos do dirigente maximo dos servicos - cfr. o artigo 142.°, n.° 3 do Cédigo Geral Tributario.

143 |bidem.
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Uma outra perspetiva ¢ apresentada por Martins Alfaro!44, o qual, partindo de um elemento
literal, considera que, uma vez que se trata de factos apurados “posteriormente” - termo utilizado no
n.° 4 do artigo 64.° do RCPITA -, trata-se, entao, de factos novos. De acordo com este Autor, sendo
atribuida eficacia vinculativa as conclusdes do relatdrio de inspecao, esta eficacia ndo abrange os factos
novos que decorram de simulacdo, falsificacdo, violacdo, ocultacdo ou destruicdo dos elementos
fiscalmente relevantes, relativos ao objeto do procedimento. Desta feita, a garantia conferida pelo artigo
64.° do RCPITA apenas impede a abertura de um novo procedimento relativamente a factos novos que
nao decorram de algum daqueles comportamentos lesivos da aquisicdo da verdade material na
inspecao tributaria.

A decisao de sancionamento das conclusdes do relatorio de inspecao so é eficaz em relacao ao
contribuinte ou obrigado tributario se lhe for validamente notificadal4s. Foi neste sentido que se
pronunciou o TCA-N, no seu Acorddao de 28 de fevereiro de 201316, referindo que um ato
administrativo-tributario s6 esta perfeito quando estiverem preenchidos todos os elementos que
funcionam como requisitos da sua validade; contudo, quando aquele ato, por forca da verificacdo
daqueles requisitos, se diz valido, tal nao significa que esse mesmo ato se deva considerar eficaz,
sendo que a falta de eficacia pode resultar, entre outras causas, do facto de o ato ndo ter sido
notificado ao contribuinte. Contudo, um ato administrativo emanado de uma entidade com poder
publico, como é a AT, aparece sempre como ato obrigatdrio e os seus efeitos juridicos sdo vinculantes,
quer para a AT, quer para os administrados/contribuintes, dado que o principio da presuncao de
legalidade de que gozam estes atos determina que, em regra, tais atos se tenham por validos e
produzam naturalmente os seus efeitos juridicos.

Porém, citando os artigos 36.° do CPPT e 77.°, n.° 6 da LGT - os quais estipulam que, em
matéria tributaria, os atos que afetem os direitos e interesses dos contribuintes s6 produzem efeitos em
relacdo aqueles quando Ihes sejam validamente notificados -, o TCA-N pronunciou-se no sentido de que
a falta de notificacdo das conclusdes do relatdrio de inspecao, devidamente sancionadas, retira-lhes a
sua eficacia em relacdo ao ato principal da liquidacdo, ou seja, a pretericdo desta formalidade inquina
as liquidacoes em causa.

Contudo, a decisao de sancionamento das conclusdes do relatorio de inspecao so6 ¢ eficaz em relacéo

ao contribuinte ou obrigado tributario, se lhe for validamente notificada!4’, tendo o TCA-N decidido

144 |n “Regime Complementar do Procedimento de Inspecgao Tributaria - Comentado e Anotado”, Lisboa, Areas Editora, 2003, pagina 469.
145 Cfr. os artigos 77.°, n.° 6 da LGT e 36.° do CPPT.
146 Proferido no ambito do processo n.° 00011/04.7BEBRG.

147 Cfr. os artigos 77.°, n.° 6 da LGT e 36.° do CPPT.
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neste sentido, no seu Acorddo de 28 de fevereiro de 201348, No caso vertido neste aresto, o
contribuinte havia impugnado judicialmente as liquidacdes adicionais de IVA respeitantes aos exercicios
economicos de 1999 e 2000, sendo que o Tribunal de 1.? instancia julgou apenas parcialmente
improcedente esta impugnacdo, anulando, em parte, a liquidacdo de 1999. Inconformado, o
contribuinte interpds recurso para o TCA-N, alegando que a sentenca do Tribunal “a quo” incorreu em
erro de julgamento em matéria de direito, ao desconsiderar a pretericdo de formalidades essenciais
guanto a falta de notificacdo de atos administrativos em matéria tributaria; alegou, para o efeito, que,
em 1.% instancia, foi dado como provado que, posteriormente a notificacdo para exercicio do direito de
audicao sobre o projeto de relatério de inspecao tributaria, nao foi efetuada qualquer notificacdo dos
atos que se praticaram posteriormente, nomeadamente, do relatorio final do procedimento,
devidamente sancionado.

No entendimento do recorrente, a falta de notificacao legalmente exigida constitui pretericao de
formalidade essencial no procedimento, face ao disposto nos artigos 36.°, n.° 1 do CPPT e 77.°, n.° 6
da LGT, por constituir requisito de eficacia do ato, impeditivo de se proceder a pratica do ato
subsequente. De tal omissao, veio a resultar a impossibilidade de requerer a revisdo da matéria
coletavel de IRS, e a impossibilidade de recorrer hierarquicamente da anulacdo das liquidacoes, pelo
gue a mesma constitui vicio determinante da anulacdo das liquidacdes, nos termos do artigo 99.°,
alinea d) do CPPT.

Em sede de decisao, o TCA-N comecou por referir que um ato administrativo s6 esta perfeito
guando se encontram preenchidos todos os elementos que funcionam como requisitos da sua validade;
contudo, quando aquele ato, por forca da verificacdo daqueles requisitos, se diz valido, tal nao significa
gue esse mesmo ato se deva considerar eficaz, sendo que a falta de eficacia pode resultar, entre outras
causas, do facto de o ato nao ter sido notificado ao contribuinte.

Contudo, referiu o TCA-N, que um “ato administrativo emanado de uma entidade com poder
publico como é a Administracéo Fiscal, aparece sempre como ato obrigatério e os seus efeitos juridicos
sao vinculantes, quer para a Administracdo Publica, quer para os administrados, dado que o principio
da presuncao de legalidade de que gozam estes atos determina que, em regra, tais atos se tenham por
validos e produzam naturalmente os seus efeitos juridicos”.

Em suma, o artigo 64.° do RCPITA prevé uma situacdo em que pode ser conferida eficacia
vinculativa ao relatorio de inspecao, ja que a AT, em caso de deferimento expresso ou tacito do pedido
de sancionamento, ndo podendo, nos 3 anos seguintes, proceder relativamente a entidade

inspecionada em sentido diverso do teor das conclusdes do relatério ou da qualificacdo juridico-

148 Proferido no ambito do processo n.° 00011/04.7BEBRG.
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tributaria das operacdes realizadas em contingéncia fiscal, salvo se se apurar simulacao, falsificacao,
violacdo, ocultacdo ou destruicdo de quaisquer elementos fiscalmente relevantes relativos ao objeto do
procedimento de inspecado; porém, a decisdo de sancionamento das conclusdes do relatorio de
inspecdo s6 ¢ eficaz em relacdo ao contribuinte ou obrigado tributario, se lhe for validamente

notificada.

1.7.3. Dever de fundamentacao do relatoério de inspecao

O direito dos administrados - e dos contribuintes em especial -, a fundamentacéo das decisdes
da Administracao Publica encontra consagracao constitucional no n.° 3 do artigo 268.° da CRP, que
dispde que “(tjodos os atos administrativos (...) carecem de fundamentacdo expressa e acessivel
guando afetem direitos ou interesses legalmente protegidos”.

A fundamentacdo constitui, assim, um dever genérico da Administracdo Publica na sua
atuacdo perante os administrados. Com efeito, o artigo 152.° do CPA, na esteira do n.° 3 do referido
artigo 268.° da CRP, consagra um dever geral de fundamentacao dos atos administrativos, dever que é
concretizado no artigo 153.° do mencionado diploma. Preceitua este artigo, sob a epigrafe “Requisitos
da fundamentacao”, nos seus n.2s 1 e 2, que a fundamentacdo deve ser expressa, através de sucinta
exposicao dos fundamentos de facto e de direito da decisado, podendo consistir numa mera declaracéo
de concordancia com os fundamentos de anteriores pareceres, informacdes ou propostas que
constituem, neste caso, parte integrante do respetivo ato. Equivale a falta de fundamentacdo a adocéo
de fundamentos que, por obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a
motivacao do ato.

Em analise dos requisitos da fundamentacdo enunciados neste preceito, refere o TCA-N, no seu
Acordao de 21 de fevereiro de 2018149, que “a fundamentacdo de um concreto ato, para que possa
desempenhar em pleno a principal funcdo subjacente a previsdo da respetiva exigéncia, tem que ser
expressa, através duma exposicdo sucinta dos fundamentos de facto e de direito da decisao; clara,
permitindo que, através dos seus termos, se apreendam com precisdo os factos e o direito com base
nos quais se decide; suficiente, possibilitando ao administrado um conhecimento concreto da
motivacao do ato, ou seja, as razdes de facto e de direito que determinaram o érgao ou agente a atuar
como atuou e, ademais, congruente, de modo que a decisdo constitua conclusao logica e necessaria
dos motivos invocados como justificacdo, envolvendo entre eles um juizo de adequacdo, ndo podendo

existir contradicao entre os fundamentos e a decisdo”.

149 Proferido no ambito do processo n.° 00463/16.2BEVIS.
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Tal como tem sido jurisprudéncia uniforme do STA1%0, a fundamentacdo do ato administrativo &
um conceito relativo, devendo concluir-se pela sua existéncia quando um destinatario normal, colocado
na posicdo do interessado, ndo tenha duvidas acerca das razdes que motivaram a decisado. O Acérdao
de 21 de fevereiro de 2018 do TCA-N cita a decisado do Pleno do STA de 14 de maio de 1997, segundo a
qual, a fundamentacao “(...) varia consoante o tipo legal de ato administrativo em concreto, havendo
gue entender a exigéncia legal em termos habeis, dados a funcionalidade do instituto e os objetivos
essenciais que prossegue: habilitar o destinatario a reagir eficazmente pelas vias legais contra a
respetiva lesividade (objetivo endo-processual), a assegurar a transparéncia, a serenidade, a
imparcialidade e a reflexdo decisorias (objetivos exa ou extra-processuais)”.

Deste excerto, conclui o TCA-N que “a fundamentacao, ainda que sucinta, deve ser suficiente
para convencer o particular e permitir-lhe o controlo do ato”, o que nos remete para a necessidade de o
administrado “ficar na posse de todos os elementos de facto e de direito que conduziram a decisao, o
que traduz a exigéncia de que a Administracdo deve dar-lhe, ainda que de forma sucinta, nota do
itinerario cognoscitivo e valorativo seguido para a tomada de decisdo”. Na verdade, s6 assim o
particular pode analisar a decisdo e ponderar se Ihe da ou ndo o seu acordo; também so por essa via,

ele fica munido dos elementos essenciais para poder impugnar a decisdo.

No que ao procedimento de inspecao tributaria diz respeito, para sua conclusao é elaborado o
relatério final com vista a identificacdo e sistematizacdo dos factos detetados e a sua qualificacéo
juridico-tributaria, sendo feita mencéo as alteracdes a efetuar aos dados constantes dos ficheiros da AT,
as datas de inicio e de fim dos atos de inspecdo, bem como das interrupcoes e suspensdes que se
tenham verificado, aos motivos que deram origem ao procedimento, aos factos fiscalmente relevantes
que alterem os valores declarados e as infracdes verificadas.

E particularmente relevante o dever acrescido de fundamentacdo que recai sobre a AT, a qual,
nesta sede, podera remeter para o projeto de relatério, desde que este documento contenha a
totalidade dos elementos exigidos pelo n.° 3 do artigo 62.° do RCPITA, tendo aplicabilidade a regra
geral da admissibilidade da fundamentacao por remissao, a qual se encontra consagrada no n.° 1 do
artigo 77.° da LGT!5L, Porém, importa referir que a fundamentacéo, ainda que feita por remissdo (ou de

forma muito sintética), ndo pode deixar de ser clara, congruente e encerrar os aspetos, de facto e de

150 Cfr. os Acordaos deste Tribunal superior de 12 de marco de 2014, processo n.° 01674/13, de 14 de outubro de 2015, processo n.° 1784/13, de 29 de
setembro de 2016, processo n.° 0956/ 16, e de 14 de marco de 2018, processo n.° 0512/17.

151 Do artigo 77.° da LGT resulta que, em sede de procedimento tributario, todas as decisdes carecem de fundamentacgéo, independentemente de serem
favoraveis ou desfavoraveis aos sujeitos passivos, de atos estritamente vinculados ou de atos praticados no uso de poderes discricionarios.
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direito, que permitam conhecer o itinerario cognoscitivo e valorativo prosseguido pela AT para a pratica

daquele ato, entendimento vertido no Acordao do STA, de 12 de marco de 2014152,

Questao diferente é a da fundamentacado dos atos administrativos em matéria tributaria que
sejam praticados no seguimento do procedimento inspetivo, os quais, nos termos do artigo 63.°, n.° 1
do RCPITA, poderdo fundamentar-se nas conclusdes do relatério de inspecdo tributaria, através da
adesao ou concordancia com as mesmas.

Deste preceito decorre aparentemente que apenas as conclusdes do relatério de inspecao, e
nao a integralidade do seu contetdo, podem ser utilizadas para fundamentar os atos adotados no final
do procedimento. Contudo, para esclarecer esta questdo importa atender a LGT, nomeadamente ao n.°
1 do seu artigo 77.°, de acordo com o qual a fundamentacédo da decisdo final pode ser feita por mera
declaracdo de concordancia com os fundamentos de anteriores pareceres, informacdes ou propostas,
incluindo os que integrem o relatorio da fiscalizacao tributaria. Como ficou patente, a LGT refere-se ao
“relatorio da fiscalizacao tributaria”, a todo o seu contetido e ndo apenas as suas “conclusdées”, como
decorre do artigo 63.°, n.° 1 do RCPITA, pelo que a fundamentacéo dos atos tributarios ou em matéria
tributaria que sejam praticados no seguimento do procedimento inspetivo podem ser fundamentados

mediante a adesdo ou concordancia com o teor do relatorio de inspecao tributaria.

A insuficiéncia, a obscuridade e a contradicdo da motivacdo equivalem a falta de
fundamentacao (artigo 125.°, n.° 2 do CPA), por impedirem uma cabal apreensdo do iter volitivo e
cognoscitivo que determinou a AT a praticar o ato com o sentido decisorio que lhe conferiu. Daqui
decorre, no que a inspecao tributaria diz respeito, que se o relatério de inspecdao nao cumprir os
requisitos legais quanto a obrigatoriedade de fundamentacdo, o ato final do procedimento estara
inquinado do vicio de falta de fundamentacao, previsto no artigo 99.°, alinea c) do CPPT, responsével
pela sua anulabilidade!53.

Apesar de o direito a fundamentacdo se encontrar previsto na Lei Fundamental, no seu artigo
268.°, n.° 3 da CRP, nao constitui um direito absoluto, pelo que ndo tem a natureza de direito

fundamental, nem consubstancia um direito analogo aos direitos, liberdades e garantias, cuja violacdo

152 Proferido no ambito do processo n.° 01674/13.

153 Cfr. o Acordao do STA de 10 de abril de 2013, processo n.° 01215/12, segundo o qual “ocorre vicio de falta de fundamentacao do relatorio da inspecéo,
que inquina o ato de liquidacédo subsequente, se aquele nao permite descortinar a razdo pela qual a Administracdo Tributaria efetuou todas as correcoes as
retencdes na fonte sobre os pagamentos efetuados em sede de IRC".

No mesmo sentido, cfr., ainda, o Acérdao do STA de 24 de abril de 2019, processo n.° 0399/13.9BEAVR, de acordo com o qual “o vicio formal de falta de
fundamentacdo a ocorrer contende com a validade do ato tributario. A obrigacdo de fundamentar o ato de liquidacdo dando a conhecer aos respetivos
destinatarios, de forma expressa e acessivel, os motivos - fundamentos factuais e as razoes legais - por que se decide de determinado modo e néo de outro
mais nado é que a concretizacdo da obrigacdo geral de fundamentacéo dos atos administrativos, imposta pelos artigos 268.° n.°3 da CRP, 135.° do CPA e
77.° da LGT".
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- por meio da auséncia ou da insuficiéncia da fundamentacao -, impliqgue a nulidade do ato final do
procedimento. A fundamentacdo constitui, como ja afirmamos, um dever genérico da Administracéo
Publica na sua atuacdo perante os administrados, ndo assumindo a classificacdo de direito
fundamental ou de direito analogo aos direitos, liberdades e garantias. Contudo, nos casos em que a
fundamentacao seja uma condicao indispensavel a realizacao e efetividade dos direitos fundamentais, o
direito a fundamentacdo pode vir a ser permeado com as exigéncias inerentes a esta categoria de

direitos14.

154 ANDRADE, José Carlos Vieira de, “O Dever da Fundamentacéo Expressa dos Actos Administrativos”, Coimbra, Edicdes Almedina, 2018
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1.8. 0S PRAZOS NO PROCEDIMENTO DE INSPECAO TRIBUTARIA E ADUANEIRA

1.8.1. Suspensdo do prazo de caducidade do direito a liquidacao com a
notificacdo ao contribuinte do inicio da inspecao externa

Certos direitos, por imposicao legal ou mediante convencao das partes, tém que ser exercidos
dentro de certo prazo, sob pena de, se ndo o forem, operar o instituto da caducidade e os mesmos se
extinguirem pelo seu nao exercicio durante aquele periodo. Este instituto, em termos gerais, encontra a
sua razao justificativa, como é referido no Acérdao do TCA-S, de 31 de janeiro de 2019155, nos vetores
da certeza e da ordem publica, vistos no sentido de que é necessario que, ao fim de certo lapso de
tempo, as situacdes juridicas se tornem certas e inatacaveis.

Esta prevaléncia de consideracdes de ordem publica constitui a razdo explicativa para que o
prazo de caducidade corra sem suspensoes e interrupcdes e, em principio, que so o exercicio do direito
durante 0 mesmo impeca que a caducidade opere. A necessaria brevidade da relacao juridica que
comporta um direito caducavel determina que o nao exercicio do mesmo no prazo legal ou
convencionalmente definido acarreta a sua extincao.

Outra caracteristica da caducidade consiste no facto de a mesma determinar a extincdo do
direito e da correspondente vinculacdo, sem mais, ou seja, sem gerar 0 consequente surgimento de
uma obrigacao natural, ao contrario do que sucede com o instituto da prescricao.

Em termos gerais, a caducidade consubstancia uma excecao perentdria passivel de apreciacao
oficiosa pelo orgdo decisor. No que diz respeito, em concreto, ao Direito Tributario, importa referir que,
neste ramo do Direito, a caducidade ndo consubstancia um instituto de conhecimento oficioso pelo
Tribunal.

O regime da caducidade do direito a liquidacao de impostos encontra atualmente consagracéo
no artigo 45.° da LGT, norma que consagra um prazo de caducidade de 4 anos. Em confronto com a
redacdo anterior do preceito analogo - o artigo 33.%, n.° 1 do CPPT -, o prazo de caducidade era de 5
anos.

Tal como ¢ referido no Acordao do TCA-S citado, face ao aludido artigo 45.° da LGT, “quer o
exercicio do direito a liquidacdo, quer a notificacdo do seu conteudo ao contribuinte, e ndo apenas
aquele primeiro ato, tm que ocorrer dentro do mencionado prazo de 4 anos contados do facto
tributario, sob pena de operar a caducidade de tal direito.” A consagracao deste prazo “justifica-se por

razdes objetivas de seguranca juridica, tendo o proposito Ultimo de gerar da definicdo da situacdo do

155 Proferido no ambito do processo n.° 2724/05.7BELSB.
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obrigado tributario num prazo razoavel, cujo decurso conduz a preclusdo do direito do Estado de
promover a liquidacao dos impostos que Ihe sejam eventualmente devidos”.

A obrigatoriedade notificacdo dos atos administrativos aos interessados encontra-se consagrada
no artigo 268.°, n.° 3 da CRP, nos termos do qual aqueles atos estdo sujeitos a notificacdo aos
interessados na forma prevista na lei ordinaria, assim impondo a Administracdo um “dever de dar
conhecimento aos interessados, mediante uma comunicacdo oficial e formal, do teor dos atos
praticados, comunicacdo essa que deve incluir também a propria fundamentacdo do ato que do
mesmo faz parte integrante”.

A natureza recepticia dos atos tributarios encontra-se devidamente sedimentada pela doutrina e
pela jurisprudéncia, pelo que a notificacdo consubstancia um requisito de perfeicdo do ato tributario de
liqguidacao!®®, Contudo, a notificacao nao ¢ um elemento intrinseco do ato tributario, pelo que ndo é um
requisito de validade do mesmo, afirmando-se apenas como uma condicdo da sua eficacia, suprivel por
outras formas de conhecimento.

Dissemos que o prazo de caducidade corre, em regra, sem suspensdes ou interrupcoes.
Porém, o artigo 46.°, n.° 1 da LGT!5 refere que o mencionado prazo de 4 anos se suspende com a
notificacdo ao contribuinte da ordem de servico ou despacho de inicio da acdo de inspecdo externa.

Porém, esse efeito suspensivo cessa, contando-se o prazo desde o seu inicio, caso a duracao
da inspecao externa tenha ultrapassado o prazo de 6 meses apds a notificacdo, acrescido do periodo
em que esteja suspenso o prazo para a conclusdo do procedimento de inspecéo.

Contudo, uma questdo que se suscita frequentemente na jurisprudéncia dos Tribunais
superiores!®8 consiste em saber quando cessa a suspensdo do prazo de caducidade do direito a
liguidacdo, nos casos em que o procedimento de inspecdo tributaria tem uma duracdo inferior a 6
meses.

Ora, os Acdrdaos proferidos pelo STA sdo unanimes em considerar que a suspensdo do
decurso do prazo de caducidade do direito a liquidacao de tributos, que se inicia com a inspecéo
externa, atento o artigo 46.°, n.° 1 da LGT, cessa, quando essa inspecao tenha duracéo inferior a 6
meses, na data em que é notificado ao contribuinte o relatério final do procedimento, nos termos do
artigo 62.° do RCPITA.

Para sustentar o entendimento segundo o qual, quando o procedimento de inspecao tributaria

tem uma duracdo inferior a 6 meses, a suspensao do prazo de caducidade cessa com a notificacao do

156 Cfr. os Acdrdaos do TCA-S, de 22 de janeiro de 2013, processo n.° 6055/12, e de 31 de janeiro de 2019, processo n.° 2724/05.7BELSB.
157 Cfr., também, o artigo 36.° do RCPITA.

158 Cfr. os Acordaos do STA, de 18 de maio de 2016, processo n.° 1948/13, de 21 de setembro de 2016, processo n.° 01475/15, e de 25 de setembro de
2019, processo n.° 02304/13.
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relatdrio final ao contribuinte, ha que atender, desde logo, ao n.° 1 do artigo 45.° da LGT que estatui
que o direito de liquidar os tributos caduca se a liquidacdo nao for validamente notificada ao
contribuinte no prazo de 4 anos; bem como ao seu n.° 4, que dispde que o prazo de caducidade se
conta, nos impostos periddicos, a partir do termo do ano em que se verificou o facto tributario e, nos
impostos de obrigacao Unica, a partir da data em que o facto tributario ocorreu. Como refere o STA, as
causas de suspensao de caducidade do direito a liquidacdo encontram-se previstas no artigo 46.° da
LGT, dispondo o seu n.° 1 que o prazo de caducidade se suspende com a notificacdo ao contribuinte da
ordem de servico do inicio do procedimento de inspecdo externa, cessando esse efeito, contando-se o
prazo desde o seu inicio, caso a duracdo da inspecao tenha ultrapassado o prazo de 6 meses.

Importa também considerar o disposto no artigo 61.°, n.° 1 do RCPITA, segundo o qual os atos
de inspecdo se consideram concluidos na data de notificacdo da nota de diligéncia, bem como o
prescrito pelo artigo 62.°, nos termos do qual, para conclusao do procedimento inspetivo é elaborado
um relatorio final que é notificado ao sujeito passivo.

Embora estas normas da LGT e do RCPITA utilizem, com alguma imprecisao, os termos “acéo
de inspecao” e “procedimento de inspecdo”, o certo é que, como assinala o STA nas citadas decisoes,
elas querem designar conceitos com conteudos distintos, mas sem que dessa distincdo se possa
concluir que a suspensao do prazo de caducidade cessa com a notificacdo ao sujeito passivo da
conclusdo dos atos de inspecdo, e ndo com a elaboracdo do relatdrio final do procedimento.

Isto porque, para que a AT possa exercer o direito de liquidacdo, necessita de elaborar o
relatério final do procedimento de inspecdo, pois é neste documento que procede a identificacdo e
sistematizacao dos factos detetados na contabilidade do sujeito passivo, bem como a sua qualificacéo
juridico-tributaria, descrevendo, designadamente, os factos fiscalmente relevantes para que alterar os
dados que haviam sido declarados por aquele.

Refere ainda o STA, citando o seu Acdrddo de 16 de setembro de 2009159, e tendo como
fundamento os artigos 45.° e 46.° da LGT e 60.° e 61.° do RCPITA, que “nada da letra nem do espirito
daqueles normativos permite distinguir, com relevo para a contagem do prazo de suspensado do prazo
de caducidade do direito de liquidar, atos internos de inspecao e atos externos e muito menos permite
gue se confira apenas a estes ultimos a eficacia suspensiva”. Dos referidos preceitos apenas decorre
gue o prazo de caducidade do direito a liquidacdo se suspende com a notificacao, ao contribuinte alvo
do procedimento inspetivo, cessando esse efeito suspensivo, contando-se aquele prazo de caducidade

desde o inicio, caso a inspecao decorra por mais de 6 meses.

159 Proferido no ambito do processo n.° 0473/09.
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Nas restantes situacdes, em que a acao fiscalizadora da AT fica concluida antes de decorridos
6 meses, o efeito suspensivo do prazo de caducidade mantém-se até a notificacdo ao contribuinte da
conclusdo do procedimento inspetivo, pela elaboracdo do relatorio final, notificacdo que, assim, o
legislador elegeu como termo do prazo de suspensao do prazo de caducidade do direito de liquidar o
imposto respetivo, tudo conforme dispde o artigo 60.°, n.os 1 e 2 do RCPITA.

Em consonancia com o exposto, & de concluir que “a suspensdo do decurso do prazo de
caducidade, que comeca na data em que se inicia a inspecao externa, nos termos do artigo 46.°, n.° 1
da LGT, cessa, nos casos em que essa inspecdo tem uma duracdo inferior a 6 meses, na data da
notificacdo do respetivo relatério final”, pois s6 neste momento é que se considera concluida a
inspecao, ja que s6 aqui € que a AT dispde dos elementos necessarios que lhe permitem exercer o

direito de liquidacéo dos tributos.

1.8.2. Prazo para conclusdao do procedimento, sua ampliacao e consequéncias
decorrentes da violacao desse prazo

Como decorre do n.° 1 do artigo 36.° do RCPITA, o procedimento de inspecao tributaria deve
iniciar-se até ao termo do prazo de 4 anos de caducidade do direito a liquidacéo'69, e deve decorrer
continuamente, de forma a, atento o disposto no n.° 2 daquele preceito, estar concluido no prazo de 6
meseslél a contar da notificacdo do seu iniciol6?, sem prejuizo de uma eventual ampliacdo deste prazo,
nos termos dos n.os 3 e 4 do artigo 36.° do RCPITA.

No que concerne ao “dies a quo” do prazo de 6 meses para conclusao do procedimento de
inspecao tributaria, importa atender ao disposto nos artigos 49.° e 51.° do RCPITA. Ora, nos termos
daquele preceito, 0 sujeito passivo € notificado para o procedimento (externo) de inspecdo com uma
antecedéncia minima de 5 dias relativamente ao seu inicio. Porém, aquando do comeco da pratica dos
atos inspetivos, élhe, em regra, entregue, para assinatura, uma copia da ordem der servico ou do
despacho que determinou o seu inicio. Posto isto, conforme assinala o STA, no seu Acordao de 12 de
outubro de 2016163, o “dies a quo” do prazo de 6 meses para a conclusao do procedimento de
inspecdo nao é o da data da rececao pelo sujeito passivo ou obrigado tributario da carta-aviso a que

alude o artigo 49.° do RCPITA, mas sim o da data em que aquele assinar ou dever assinar a ordem de

160 Cfr. o artigo 45.°, n.° 1 da LGT.

161 No ordenamento juridico espanhol, o prazo regra de duracdo do procedimento de inspecao tributaria ¢, de acordo com o artigo 150.° da Lei Geral
Tributaria espanhola, alargado para os 18 ou 27 meses, perante situacdes tributarias de maior complexidade.

162 A efetuar nos termos do artigo 49.° do RCPITA.

163 Processo n.° 0984/ 16.
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servico ou despacho que ordenou a inspecao, do qual Ihe deve ser dada copia no inicio da inspecao,
nos termos do artigo 51.° do RCPITA.

Como decorre do artigo 36.°, n.° 2 do RCPITA, o procedimento de inspecao tributaria decorre
de forma continua e deve estar concluido no prazo de 6 meses, a contar da notificacdo do seu inicio ao
contribuinte. Para aferir do cumprimento deste prazo, importa saber em que momento é que se da o
termo do procedimento ora em analise, o qual ocorre com a notificacdo ao contribuinte do teor do
relatdrio de inspecéo, em conformidade com o disposto no artigo 62.°, n.° 1 do RCPITA, de acordo com
0 qual, para conclusdo do procedimento é elaborado um relatdrio final com vista a identificacdo e
sistematizacdo dos factos detetados e sua qualificacdo juridico-tributaria. Como é assinalado no
Acordédo do TCA-S, de 11 de julho de 2019164, “a referéncia a duracdo da inspecdo externa significa que
o procedimento de inspecdo s6 se considera finalizado com a notificacao do relatério de inspecéo (...),
sendo de notar que a conclusdo dos atos de inspecao tributaria ndo se confunde com a conclusao do
procedimento de inspecdo externa, terminando aqueles na data da notificacdo da nota de diligéncia
emitida pelo funcionario incumbido do procedimento, e esta com a notificacao do relatério”.

Importa, agora, avaliar a natureza do prazo de 6 meses estipulado para a conclusdo do
procedimento de inspecéo tributaria e aduaneira, bem como as consequéncias decorrentes do seu
incumprimento por parte da AT. Esta questao foi suscitada pelo contribuinte/recorrente no Acérdao do
TCA-N, de 15 de novembro de 201815, o qual, nas suas alegacdes de recurso, referiu que, tal como os
prazos fixados na lei para que os sujeitos passivos possam impugnar a legalidade dos atos tributarios,
também o prazo de 6 meses previsto para a conclusao dos atos inspetivos deve ser cumprido pela AT,
sob pena de caducidade do procedimento de inspecao e do direito a liquidacdo do imposto, por via do
artigo 36.°, n.° 2 do RCPITA. Este prazo, no entendimento do contribuinte/recorrente, ndo pode ser
encarado como um prazo com eficacia meramente interna ou disciplinar, devendo assumir a natureza
de um prazo com eficidcia perentdria que, quando ndo observado, determina a caducidade do
procedimento de inspecdo e, em consequéncia, a falta de credenciacdo dos funcionarios da AT e a
caducidade do direito a liquidacao.

Ao analisar a natureza do referido prazo, o TCA-N decidiu no sentido de que o seu decurso nao
acarreta, por si s, qualquer efeito invalidante sobre os atos de liquidacdo adicional que venham a
resultar das diligéncias inspetivas, pelo que se afigura como um prazo meramente ordenador, indicativo
e disciplinador. A utilizacdo da antecedente expressado “por si s6” significa que a Unica consequéncia

gue advém do incumprimento deste prazo ¢ a cessacao do efeito suspensivo do direito a liquidacao - o

164 Proferido no ambito do processo n.° 1043/08.1BELRS.

165 Proferido no ambito do processo n.° 00901/16.4BEPRT.
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qual decorreu do inicio do procedimento de inspecao externa -, contando-se o prazo de caducidade
desde o seu inicio. Isto mesmo decorre do preceituado no artigo 46.°, n.° 1 da LGT, segundo o qual o
prazo de caducidade suspende-se com a notificacdo ao contribuinte da ordem de servico ou despacho
no inicio da acao de inspecdo externa, cessando, no entanto, esse efeito, contando-se o prazo do seu
inicio, caso a duracao da inspecdo externa tenha ultrapassado o prazo de 6 meses apds a notificacao.

Serad esta a Unica consequéncia decorrente da ultrapassagem do prazo de 6 meses para
conclusao do procedimento, ou seja, excedendo-se aquele prazo, sem que haja prorrogacdo do mesmo
- possibilidade conferida pelo artigo 36.°, n.° 3 do RCPITA -, o Unico efeito “sancionatorio” que decorre
da LGT é a inutilizacao da suspenséo do prazo de caducidade, tudo se passando como se nao tivesse
ocorrido qualquer suspensao, contando-se o prazo desde o inicio.

Concluiu, portanto, o TCA-N que esta é a Unica consequéncia da ultrapassagem do prazo legal
de inspecao, a qual, ao contrario do entendimento que o recorrente pretendia fazer valer, ndo implica
falta de credenciacao dos inspetores tributarios, nem a caducidade do direito a liquidacéo.

No Acorddo do STA, de 25 de fevereiro de 2015166, suscitou-se idéntica questdo. Neste aresto,
o STA citou o TC, no seu Acdrdao n.° 514/2008, de 22 de outubro de 2008, o qual, mais uma vez,
interpretou a norma contida no artigo 36.°, n.° 2 do RCPITA no sentido de que “a ultrapassagem do
prazo meramente ordenador nao implica a automatica caducidade do procedimento inspetivo, mas
apenas a perda do beneficio da suspensao do prazo de caducidade do direito a liquidacdo do imposto
devido”. Uma interpretacdo nestes termos, “ainda que permita uma restricdo dos direitos do
contribuinte a um procedimento inspetivo célere (...), apenas os restringe na justa medida (...), ja que
faz recair sobre a propria administracao tributaria alguns énus e encargos. Em boa verdade, ndo é
correto afirmar-se que a interpretacdo normativa adotada ndo implica consequéncias desvantajosas
para a administracdo tributaria, na medida em que determina a imediata perda do beneficio da
suspensao do prazo de caducidade, para além de que o direito do contribuinte a celeridade do
procedimento tributario mantém-se sempre acautelado pela fixacdo de prazos de prescricao tributaria
gue o protegem de uma demora excessiva do procedimento inspetivo.”

Para sustentar a natureza meramente ordenadora do prazo para conclusdo do procedimento
de inspecdo, o TC comparou este prazo com os prazos para conclusdo da fase de inquérito no
processo penal. A este proposito, citou o Acdrdao n.° 294/2008, de 29 de maio, decisdo em que
“considerou precisamente que a configuracdo dos prazos de inquérito penal como meramente
ordenadores ndo se encontra ferida de inconstitucionalidade, por desproporcionada, ainda que a Unica

consequéncia da sua ultrapassagem redunde na possibilidade de aceleracdo processual do

166 Proferido no ambito do processo n.° 709/14-30.
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procedimento de inquérito. (...) Nada permite (...) concluir que a auséncia de libelo acusatorio, no
termo do prazo méaximo definido para a duracdo do inquérito, representa a inexisténcia de indicios da
pratica de crime, ja que esse prazo € meramente ordenador e a sua ultrapassagem, para além da
consequéncia processual ha pouco mencionada, ndo tem quaisquer efeitos preclusivos”. Se esta
conclusao é valida em processo penal, onde se impdem particulares garantias de defesa dos arguidos,
mais facilmente se transpde para o procedimento tributario.

Relativamente & prorrogacdo do prazo de 6 meses para conclusdo do procedimento de
inspecdo tributaria, refere o artigo 36.°, n.° 2 do RCPITA que o mesmo pode ser ampliado por mais
dois periodos de 3 meses nas situacOes tributarias de especial complexidade resultantes,
nomeadamente, do volume de operacdes, da dispersdo geografica ou da integracdo em grupos
economicos nacionais ou internacionais das entidades inspecionadas, quando, na acao de inspecao, se
apure a ocultacdo dolosa de factos ou de rendimentos, seja necessario realizar novas diligéncias em
resultado de o sujeito passivo apresentar factos novos durante a audicdo prévia ou quando outros
motivos de natureza excecional o justifiquem, desde que esses motivos constem de despacho
fundamentado do diretor-geral da AT. Esta prorrogacéo do prazo do procedimento de inspecao deve
ocorrer até ao seu termo, antes da emissdo da nota de diligéncia, e é notificada a entidade

inspecionada com a indicacao da data previsivel do termo do procedimento - art. 36.°, n.° 4 do RCPITA.

1.8.3. Errada qualificacao do procedimento quanto ao lugar da sua realizacao

O RCPITA, no seu capitulo Ill, classifica o procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira
guanto as suas finalidades!®?, quanto ao lugar da sua realizacao!® e quanto ao ambito de abrangéncia
materiall9,

Quanto ao lugar da sua realizacdo, o procedimento classifica-se como interno ou externo.
Considerando o teor do artigo 13.°, alinea a) do RCPITA, o procedimento de inspecdo classifica-se
como interno quando os atos de inspecao se efetuam apenas e sé nos servicos da AT, através da
analise formal e de coeréncia dos documentos por aquela detidos ou obtidos no ambito do referido
procedimento. Pelo contrario, e atenta a alinea b) daquele normativo, o procedimento de inspecéo
tributaria é externo quando os atos de inspecao se efetuem, total ou parcialmente, em instalacdes ou
dependéncias dos sujeitos passivos ou de terceiros com quem aqueles mantenham relacoes

economicas, ou em qualquer outro local a que a AT tenha acesso. Deste normativo decorre que, para

167 Cfr. o artigo 12.° do RCPITA.
168 Cfr. o artigo 13.° do RCPITA.

169 Cfr. o artigo 14.° do RCPITA.
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que o procedimento se possa classificar como interno, deve materializar-se em atos, todos eles,
praticados exclusivamente nos servicos da AT, designadamente através da analise formal e de
coeréncia dos documentos contabilisticos do contribuinte ou de terceiros que com ele mantenham
relacbes econdmicas. Em contraposicao, ou seja, caso existam atos praticados para além das
instalacdes da AT, ainda que meramente residuais, o procedimento de inspecdo deve ser classificado,
quanto ao lugar da sua realizacao, como externo.

Assim, para qualificar o procedimento de inspecao tributaria, quanto ao lugar da sua
realizacao, como interno ou externo, nao releva apenas o local onde sdo praticados os atos inspetivos,
sendo fundamental considerar a atividade que é levada a cabo pela AT, pelo que, sempre que aquela
atividade ndo se reduza a uma mera analise formal e de coeréncia de documentos que tenham sido
apresentados a AT, estar-se-a perante procedimento de inspecdo externol’0. Posto isto, para que o
procedimento de inspecao tributaria possa ser qualificado como interno, toda a atividade deve ter lugar
nas instalacoes da AT e deve cingir-se a analise formal dos documentos contabilisticos do contribuinte.

Importa agora aferir se a qualificacdo de um determinado procedimento de inspecdo tributaria
operada pela AT assume carater vinculativo. A esta questao o TCA-S, no seu Acordao de 27 de fevereiro
de 2014¥! deu uma resposta negativa, afirmando que a qualificacdo atribuida pela AT a uma
determinada acao inspetiva ndo tem carater vinculativo se vier a relevar-se que o conteudo dos atos
praticados é contrario a qualificacdo formal que foi atribuida aquela acédo pela AT. Desta forma, sendo
um procedimento qualificado pelos servicos da inspecéo tributaria como interno ou externo, esta
qualificacdo formal sera posteriormente validada ou nao pelos atos materiais efetivamente praticados
no decurso da acao inspetiva.

Numa situacdo em que os atos materialmente praticados revelem a existéncia de um
procedimento distinto daquele que foi formalmente indicado pela Administracdo, ou seja, um
procedimento externo “de facto”, embora formalmente qualificado como interno, os vicios referentes a
falta de notificacao prévia ao sujeito passivo exigida pelo artigo 49.°, n.° 1 do RCPITA, bem como a
auséncia de ordem de servico exigida pelo artigo 46.°, n.° 2 do mesmo diploma, devem ter como
consequéncia, nomeadamente, a invalidade do ato final do procedimento, assim implicando a sua
anulacao. Esta distincao do procedimento de inspecao tributaria quanto ao lugar da sua realizacédo tem
um alcance juridico significativo, na medida em que, nos termos do artigo 46.°, n.° 1 da LGT, apenas
guando 0 mesmo é classificado como externo, o seu inicio determina a suspensao do prazo de 4 anos

de caducidade do direito a liquidacao dos tributos, por parte da AT.

170 NETO, Serena Cabrita e TRINDADE, Carla Castelo, “Contencioso Tributario”, Coimbra, Edicdes Almedina, 2017, pagina 408, em que as autoras citam o
entendimento vertido no Acorddo do CAAD, processo n.° 809/2014-T.

171 Proferido no ambito do processo n.° 07343/ 14.
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CAPITULO Il. 0S ATOS DE INSPECAO E 0S DIREITOS DOS CIDADAOS/CONTRIBUINTES

2.1. ACESSO DA AT A DADOS SOBRE A VIDA PRIVADA DOS CIDADAOS/CONTRIBUINTES

No Direito Constitucional, o direito dos cidaddos a reserva da vida privada encontra-se
consagrado no artigo 26.°, n.° 1 da Lei Fundamental, preceito que reconhece a todos os cidadaos o
direito a reserva da vida privada e familiar, sendo que o seu n.° 2 prescreve que a lei estabelecera
garantias efetivas contra a obtencdo e utilizacdo abusivas ou contrarias a dignidade humana de
informacdes relativas as pessoas e as familias.

Além do disposto na CRP, assinala o Acérdao do TR de Lisboa, de 23 de fevereiro de 2017172,
gue, quanto ao direito dos cidadaos a reserva da vida privada, tém especial relevancia “a Convencéo
Europeia dos Direitos do Homem (...) a qual vigora diretamente na ordem juridica portuguesa ex vi do
artigo 8.°, n.° 2 da CRP, e em patamar inferior ao das normas constitucionais, mas superior ao das leis
ordinarias, a Declaracado Universal dos Direitos do Homem (...) sendo que o artigo 16.°, n.° 2 da CRP
impde que o0s preceitos constitucionais e legais relativos aos direitos fundamentais devam ser
interpretados de harmonia com o que nela esta consagrado”.

Ora, na citada Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, encontra-se consagrado que
“ninguém sofrera intromissdes arbitrarias na sua vida privada, na sua familia, no seu domicilio ou na
sua correspondéncia, nem ataques a sua honra e reputacao”.

Por seu turno, a Convencao Europeia dos Direitos do Homem prevé, no seu artigo 8.°, que
“qualquer pessoa tem direito ao respeito da sua vida privada e familiar, do seu domicilio e da sua
correspondéncia” (n.° 1), bem como “ndo pode haver ingeréncia da autoridade publica no exercicio
deste direito sendo quando esta ingeréncia estiver prevista na lei e constituir uma providéncia que,
numa sociedade democratica, seja necessaria para a seguranca nacional, para a seguranca publica,
para o bem-estar economico do pais, a defesa da ordem e a prevencao de infracées criminais, a
protecdo da saude ou da moral, ou a protecao dos direitos e das liberdades de terceiros (n.° 2)".

Conjugando as disposicdes de ordem interna, europeia e internacional, conclui o TR de Lisboa,
na supra mencionada decisao, “que a vida intima e privada do individuo abrange aquele circulo de atos
gue por serem pessoais, escolhas feitas longe da sociedade, podem ficar sob reserva do préprio,
nomeadamente, o domicilio, as relacdes intimas e/ou afetivas e outras praticas quotidianas, a partilha

de habitacao, a saude, a situacao financeira, fiscal, ou a responsabilidade penal”.

172 Proferido no ambito do processo n.° 23019/16.5T8LSB.L1-8.
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Também a jurisprudéncia do TC tem encarado o direito a reserva da vida privada como um
direito que deve reconhecer aos cidaddos uma esfera propria e inviolavel, onde os terceiros ndo podem
penetrar, sem prévia autorizacdo do respetivo titular. O 6rgdo maximo da jurisdicdo constitucional
portuguesa definiu pela primeira vez o conteudo deste direito no Acorddo n.° 128/1992, de 1 de abril,
encarando-o0 como o direito de cada um a ver protegido o espaco interior ou familiar da pessoa ou do
seu lar contra intromissdes alheias. Corresponde, assim, a “privacy” do direito anglo-saxonico. Este
direito a intimidade ou a vida privada - este direito a uma esfera propria e inviolavel, onde ninguém deve
poder penetrar sem autorizacdo do respetivo titular - compreende: a) a autonomia, ou seja, o direito a
ser o proprio a regular, livre de ingeréncias estatais e sociais, essa esfera de intimidade; b) o direito a
nao ver difundido o que é préprio dessa esfera de intimidade, a ndo ser mediante autorizacdo do
interessado.

Decorréncias do direito a reserva da vida privada sdo as garantias de inviolabilidade do
domicilio e da correspondéncia. A Convencao Europeia dos Direitos do Homem, no seu artigo 8.°,
preceitua que “qualquer pessoa tem direito ao respeito da sua vida privada e familiar, do seu domicilio
e da sua correspondéncia”, ndo sendo licita qualquer “ingeréncia da autoridade publica no exercicio
deste direito, sendo quando esta ingeréncia estiver prevista na lei e constituir uma providéncia que,
numa sociedade democratica, seja necessaria para a seguranca nacional, para a seguranca publica,
para o bem-estar economico do pais, a defesa da ordem e a prevencdo de infracdes criminais, a
protecao da saude ou da moral, ou a protecao dos direitos e das liberdades de terceiros”.

Tendo presente a consagracado do direito fundamental & reserva da vida privada importa, no
ambito da inspecao tributaria e aduaneira, harmoniza-lo com o principio da cooperacaol’3, do qual
resulta o dever mutuo de cooperacao entre os sujeitos passivos e 0s servicos da inspecao tributaria.
Deste principio decorre que, no que ao contribuinte diz respeito, este deve cooperar com os servicos da
AT, de forma a permitir a descoberta da verdade material acerca da sua situacao tributaria, apesar de o
artigo 63.° da LGT, nomeadamente o seu niimero 5, prever situacdes de recusa legitima de cooperacéo
e de oposicdo a atuacao da inspecaol’4, especialmente quando esteja em causa o0 acesso a habitacao
do contribuinte, a violacdo dos seus direitos de personalidade e de outros direitos, liberdades e

garantias, bem como a falta de credenciacdo dos inspetores tributarios!’>.

173 Consagrado nos artigos 9.° e 48.° do RCPITA e 59.° da LGT.

174 O Cddigo Geral Tributario angolano prevé igual faculdade de oposicédo a exercer pelo sujeito passivo quando as diligéncias inspetivas impliqguem o acesso
ao espaco exclusivamente destinado a habitacdo do contribuinte, a violagdo do segredo bancario ou qualquer outro tipo de dever de segredo legalmente
protegido, e o acesso a factos da vida intima dos cidad@os - cfr. o n.° 2 do artigo 142.° do Codigo Geral Tributario de Angola.

175 Cfr. o Acdrdao do STA, de 15 de junho de 2016, processo n.° 01101/15 e o Acérdao do TCA-S, de 11 de abril de 2019, processo n.° 1429/08.1BELRS,
bem como o artigo 47.° do RCPITA.
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Em caso de oposicdo do contribuinte com fundamento em alguma das circunstancias
referidas, a diligéncia s6 podera ser realizada mediante autorizacdo concedida pelo Tribunal da
comarca competente com base em pedido fundamentado da AT176,

Contudo, este especial regime de protecdo ja ndo sera aplicavel caso os servicos da AT
necessitem, no ambito de uma inspecao, de aceder a sede ou as instalacdes de uma pessoa coletiva,
posto que a alinea a) do n.° 1 do artigo 63.° da LGT, bem como a mesma alinea do n.° 2 do artigo 28.°
do RCPITA, estabelecem que os funcionarios em servico de inspecao tributaria tém direito ao livre
acesso as instalacoes e dependéncias da entidade inspecionada pelo periodo de tempo necessario ao
exercicio das suas funcdes.

Da confrontacdo do regime estabelecido no artigo 63.°, n.° 6 da LGT com o que decorre das
disposicoes acabadas de elencar, concluimos que o legislador concedeu uma protecao especial apenas
no que diz respeito ao acesso dos funcionarios da AT a habitacdo do contribuinte - atenta a protecéo
constitucional do direito a inviolabilidade do domiciliol”” -, estabelecendo um regime diferente e menos
garantistico quando esteja em causa 0 acesso as instalacbes de uma empresa.

Quando os atos praticados pelos servicos da AT forem suscetiveis de violar o direito
fundamental a reserva da vida privada, Serena Cabrita Neto e Carla Castelo Trindadel’® referem a
possibilidade de o sujeito passivo recorrer a tutela cautelar, mediante um requerimento dirigido ao
decretamento de uma providéncia cautelar, nomeadamente de suspensdo da eficacia do ato
administrativol79. Para o efeito, serd necessario que se verifiqguem os requisitos da tutela cautelar, isto
¢, o “periculum in mora” ou o fundado receito de lesdo, em virtude da demora, de um direito ou
interesse legalmente protegido, o “fumus boénus iuris” ou a aparéncia de que aquele direito ameacado

efetivamente existe na esfera juridica do individuo, e a observancia do principio da proporcionalidade.

176 Cfr. o artigo 63.°, n.° 6 da LGT.

177 E este o entendimento de Diogo Leite de Campos, Benjamim Silva Rodrigues e Jorge Lopes de Sousa, in “Lei Geral Tributaria - Anotada e Comentada”,
4.7 Edicao, Lisboa, Encontro da Escrita Editora, 2012, pagina 550, os quais referem que os casos em que é legitima a recusa de colaboracdo dos
contribuintes consagrados no artigo 63.°, n.° 5 da LGT e que exigem a autorizacado do Tribunal de comarca, dizem respeito a situacdes em que estdo em
causa direitos de carater pessoal, em especial o direito a inviolabilidade do domicilio.

178 In “Contencioso Tributario”, Volume |, Coimbra, Edicdes Almedina, 2017, pagina 403.

179 Cfr. o artigo 112.°, n.° 2, alinea a) do CPTA.
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2.2. DERROGACAO DO SIGILO BANCARIO

O dever de sigilo bancario encontra-se previsto no artigo 78.° do Regime Geral das Instituicoes
de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n.® 298/92, de 31 de dezembro, nos
termos do qual, os membros dos 6rgaos de administracao ou fiscalizacao das instituicdes de crédito, os
seus colaboradores, mandatarios, comissarios e outras pessoas que lhes prestem servicos, a titulo
permanente ou ocasional, ndo podem revelar ou utilizar informacbes sobre factos ou elementos
respeitantes a vida da instituicao ou as relacdes desta com os seus clientes!80, cujo conhecimento lhes
advenha exclusivamente do exercicio das suas funcdes ou da prestacao dos seus servicosisl,

Considerando o teor da decisdo do Acordao do TR de Lisboa, de 9 de fevereiro de 2017182 -
bem como a jurisprudéncia uniforme ai citada, designadamente, os Acordaos do STJ, de 27 de janeiro
de 2005, processo n.° 04B4700, e de 13 de fevereiro de 2008, processo n.° 07P894, e do TR de
Lisboa, de 13 de setembro de 2012, processo n.° 218/07.1TVLSB.L1-8, e de 19 de junho de 2014,
processo n.° 1739/11.0TBCLD.L1-6 -, a previsdo do dever de sigilo bancario visa salvaguardar
interesses de uma dupla natureza, por um lado, de ordem publica, ja que o regular funcionamento da
atividade bancaria, baseada num clima generalizado de confianca, sendo o segredo um elemento
decisivo para a criacdo desse clima de confianca, e indiretamente para o bom funcionamento da
economia, ja que o sistema de crédito, na dupla funcdo de captacdo de aforro e financiamento do
investimento, constitui um pilar do desenvolvimento e do crescimento dos recursos. Por outro lado, o
segredo visa também a protecédo dos interesses dos clientes da banca, para quem o segredo constitui a
defesa da descricdo da sua via privada, tendo em conta a relevancia que a utilizacdo de contas
bancarias assume na vida moderna, em termos de refletir aproximadamente a “biografia” de cada
sujeito, de forma que o direito ao sigilo bancario se pode ancorar no direito a reserva da intimidade da
vida privada, previsto no artigo 26.°, n.° 1 da CRP.

Contudo, a jurisprudéncial83 assinala que o direito ao sigilo bancario, apesar de protegido
constitucionalmente, ndo configura um direito absoluto, atenta a sua conexdo com a esfera patrimonial

do individuo. Posto isto, ndo se enquadra no circulo mais estrito da vida privada, podendo, assim, ter

180 Estdo, designadamente, sujeitos a segredo os nomes dos clientes, as contas de depdsito e seus movimentos e outras operacdes bancarias - n.° 2 do
artigo 78.° do citado diploma legal.

181 Sendo que, nos termos do n.° 3 do mencionado preceito legal, o dever de segredo bancario ndo cessa com o termo das referidas funcdes ou servicos.
182 Proferido no ambito do processo n.° 19498/16.9T8LSB-A.L1-2.

183 Cfr., a titulo de exemplo, a decisdo do TC n.° 278/95, de 28 de julho de 1995, em que se pode ler que o segredo bancario nao € um direito absoluto,
antes pode sofrer restricdes impostas pela necessidade de salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos. Na verdade, a tutela

de certos valores constitucionalmente protegidos pode tornar necessario, em certos casos, o acesso aos dados e informagdes que os bancos possuem
relativamente as suas relagdes com os clientes, nomeadamente quando esteja em causa a pratica de crimes ou de outras infragdes de igual gravidade.
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que ceder quando confrontado com outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos, cuja
protecao imponha o acesso a dados cobertos pelo sigilo bancario.

No entanto, atendendo a protecao constitucional conferida ao sigilo bancario, os dados por ele
cobertos nao podem ser cedidos a AT de forma arbitraria, tendo a sua derrogacdo que obedecer a um
procedimento, previsto, em termos substantivos, nos artigos 63.° a 63.°-C da LGT e, em termos
procedimentais, nos artigos 146.°-A a 146.-D do CPPT. Considerando que a finalidade do
procedimento de inspecao tributaria e aduaneira consiste em determinar, em termos de verdade
material, a situacao contributiva do sujeito passivo, o procedimento de derrogacao do sigilo bancario é
um dos mecanismos que serve esse proposito.

A decisao que deriva do procedimento de derrogacao do sigilo bancario e que determina o
acesso direto aos documentos bancarios, pela natureza dos direitos e interesses envolvidos, deve ser
formalmente fundamentada, com expressa mencdo dos motivos concretos que a justificamis4 -
entendimento vertido no Acordao do TCA-N, de 23 de novembro de 2017185, A fundamentacao, como €
jurisprudéncia uniforme do STA=6, deve permitir ao destinatario “conhecer o iter cognoscitivo e
valorativo que levou a que fosse decidido dessa maneira e nao de outra, estando suficientemente
fundamentado quando um destinatario normal se aperceba das razdes de ser da decisdo. Para se
atingir aquele objetivo basta uma fundamentacao sucinta, mas que seja clara, concreta, congruente e
gue se mostre contextual”.

Um aspeto que importa frisar no que se refere a conexao entre a derrogacao do sigilo bancario
e 0 procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira, consiste em assinalar que o afastamento do dever
de segredo nunca pode ser utilizado como mecanismo destinado a instruir e a desencadear o
procedimento inspetivo, sendo que este tem sempre que ser um pressuposto para aquele. Se assim
fosse, o ato final que dele resultaria estaria viciado, ja que o acesso a dados cobertos pelo sigilo
bancario operada a revelia de um procedimento inspetivo que, formal e materialmente, é muito mais
garantistico dos direitos dos contribuintes do que tdo s6 o procedimento de derrogacdo do sigilo
bancario, quanto mais ndo seja pela extensdo a analise de outros factos e elementos e a notificacéo
para o exercicio da audicdo pelo contribuinte!®’. Vai no mesmo sentido a jurisprudéncia mais recente,

da qual é exemplo o Acordao do TCA-S, de 22 de maio de 2019188, o qual enuncia como pressupostos

184 Cfr. os artigos 63.°-B, n.° 4 da LGT e 268.°, n.° 3 da CRP.
185 Proferido no &mbito do processo n.° 01427/17.4BEPRT.

186 Cfr., a titulo de exemplo, o Acorddo do STA de 3 de maio de 2004, processo n.° 02065/02 e, mais recentemente, o Acordao do STA de 12 de marco de
2014, processo n.° 01674/13.

187 Cfr. o Acordéao do TCA-S, de 12 de outubro de 2010, processo n.° 04187/ 10.

188 Proferido no ambito do processo n.° 89/18.6BEFUN.

75



do procedimento de derrogacao do sigilo bancario “que: (i) decorra uma acao de fiscalizacao tributaria
(artigo 63.°, n.°® 3 da LGT); (i) nessa acdo de fiscalizacdo tributaria se recolham indicios de
incumprimento dos deveres de colaboracdo do sujeito passivo que decorram das circunstancias
mencionadas nas diversas alineas do seu n.° 1 (artigo 63.°-B, n.° 1 da LGT); (iii) a derrogacao do sigilo
bancario seja necessaria, adequada e proporcionada ao apuramento da situacao tributaria do visado na

inspecdo (artigos 63.°, n.° 1 e 55.° da LGT e 7.° do RCPITA)".
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2.3. DIREITO A NAO AUTO-INCRIMINAGAO DO CONTRIBUINTE

Importa, por fim, fazer mencao a uma questdo que se tem colocado na jurisprudéncia e na
doutrina, a qual consiste em saber se as provas obtidas no procedimento de inspecao tributaria, ao
abrigo do principio da colaboracéo do contribuinte com a AT, podem ser utilizadas no processo penal.

Por um lado, ha quem entenda que as provas obtidas no procedimento de inspecao tributaria
nao poderao ser utilizadas no processo penal, porquanto, naquele procedimento, a obtencdo das
provas ¢ facilitada pela imposicdo ao contribuinte do dever de colaboracdo com a AT, pelo que a sua
utilizacdo para provar dos elementos do tipo de crime imputado ao inspecionado/arguido violaria o
principio da nao auto-incriminacao ou do “nemo tenetur se ipsum accusare”.

Em sentido contrario, defende-se que as provas obtidas no procedimento de inspecao tributaria
podem ser utilizadas como elemento incriminador no processo penal, uma vez que o principio do
“nemo tenetur se ipsum accusare” ndo assume carater absoluto e aquelas provas nao constituem, nos
termos do artigo 126.° do CP, prova proibida. Ora, as provas obtidas no procedimento de inspecdo ao
abrigo do dever de colaboracao do contribuinte com a AT, apesar de transitarem para o processo penal,
nao implicam a condenacao automatica do arguido, ja que este as pode contraditar, em sede de
instrucdo e/ou de julgamento.

Antes de analisarmos as decisdes proferidas pelo TC a propésito desta questdo, importa
delimitar a abrangéncia do principio do “nemo tenetur se ipsum accusare”, bem como do dever de
colaboracao do contribuinte com a AT.

Em primeiro plano, o principio da ndo auto-incriminacao, apesar de nao constar expressamente
do texto da CRP, resulta do principio constitucional da exigéncia de um processo equitativo e do direito
de defesa, materializando-se na presuncdo de inocéncia. Traduz-se no direito de qualquer pessoa,
maxime do arguido, de nao contribuir para a sua propria incriminacao, sendo geralmente aceite como
estruturante de um processo penal de estrutura acusatoria, impondo-se em todas as suas fases. O CP
contém varias normas que representam decorréncias deste principio, nomeadamente os artigos 343.°,
n.° 1 e 345.°, n.° 1, referentes ao direito ao siléncio, bem como os artigos 58.° n.os 2 e 4, 61.°, n.° 1,
alinea b), 141.°, n.° 4, alinea a) e 343.°, n.° 1, os quais impdem deveres acrescidos de esclarecimento
ao arguido acerca da sua posicao processual.

Assim, o principio do “nemo tenetur se ipsum accusare”, enquanto principio estruturante de
um processo penal de natureza acusatoria, implica um reconhecimento de dupla ordem, por um lado,

requer que seja garantido o direito ao siléncio e, por outro, o direito do arguido a nao auto-incriminacao.
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O primeiro destes direitos, o direito do arguido a remeter-se ao siléncio, traduz-se na faculdade
gue lhe é reconhecida de ndo se pronunciar sobre os factos que lhe sdo imputados, encontrando
consagracao, entre nds, no artigo 61.° do CPP e, no que concerne aos instrumentos juridicos europeus
e internacionais, nos artigos 6.° da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem e 14.° do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.

Ja o segundo, enquanto direito do arguido a ndo contribuir para a sua propria incriminacao,
impede que aquele se transforme em meio de prova contra si mesmo, por via de uma colaboracéo
involuntaria, obtida apenas com recurso a meios coercivos e enganosos. Entre este e o direito ao
siléncio existe uma estreita conexdo, ja que, ndo sendo reconhecido ao arguido o direito a manter-se
em siléncio, o0 mesmo seria obrigado a pronunciar-se e a revelar informacdes que poderiam contribuir
para a sua condenacao.

O principio do “nemo tenetur se ipsum accusare” visa, portanto, assegurar a auto-
determinacao do arguido na conducdo da sua defesa no processo e, nessa medida, funciona como
garantia da sua posicao enquanto sujeito processual.

Embora o direito ao siléncio integre o nucleo essencial daquele principio, a sua razao de ser
leva a estendé-lo “para além das declaracbes sobre os factos imputados ao arguido e a sua
culpabilidade, a formas de colaboracdo ou intervencdo deste mais instrumentais relativamente a
producdo de prova incriminatéria, como é o caso da prestacdo de informacdes, da entrega de
documentos ou de outras formas de colaboracdo que possam contribuir para a sua condenacao; e,
mesmo para além das fronteiras do processo penal, quando o destinatario do pedido ou exigéncia de
colaboracdo é somente suspeito ou alguém que apenas tem a percecao de poder vir a ser constituido
arguido na sequéncia da sua colaboracao” 189,

Por seu turno, o dever de colaboracdo do contribuinte com a AT190 é imprescindivel para
viabilizar o exercicio da funcdo fiscalizadora legalmente cometida aos servicos inspetivos da AT. A este
proposito, referiu o TC, no seu Acdrdao n.° 340/2013 que nas sociedades modernas, o direito tributario
reveste-se de enorme complexidade, sendo que o sistema fiscal e as normas relativas ao procedimento

tributario tm em vista a realizacdo de tarefas fundamentais do Estado e a salvaguarda de outros

189 |n Acordao do TC n.° 298/2019, de 15 de maio.

190 Em termos de Direito Comparado, o paragrafo 200 do AO estabelece o dever de colaboracdo do obrigado tributario com os o6rgdos da inspecao
tributaria, o qual, no cumprimento deste dever, deve fornecer a Administragao Tributaria todas as informacdes relevantes acerca das suas contas bancarias,
registos contabilisticos e contratos que tenha celebrado. Contudo, se ainda restarem duvidas acerca da situagéo tributaria do contribuinte, estas podem ser
esclarecidas pelo drgao instrutor do procedimento em sede de entrevista final (“schlussbesprechung”) - cfr. o paragrafo 201 do AO. Ainda em sede de
entrevista final, a Administracdo Tributaria comunica ao sujeito passivo as conclusdes que advém dos elementos probatdrios obtidos, as quais podem dar
lugar a liquidagdes adicionais ou ao surgimento de um processo auténomo, a correr termos junto das entidades jurisdicionais competentes, tendente a
avaliar uma eventual responsabilidade de natureza criminal ou contraordenacional.

Também no ordenamento juridico angolano esta previsto um dever de colaboracédo do sujeito passivo com a Administracdo Tributaria, contudo, a recusa de
prestacao de informagdes € legitima quando tenha em vista a salvaguarda do segredo bancario ou qualquer outro dever de segredo legalmente previsto.
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valores constitucionais. E alids o que resulta do artigo 103.°, n.° 1 da CRP, ao estabelecer que o
sistema fiscal tem como finalidade a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras
entidades o publica e uma reparticao justa dos rendimentos e da riqueza. E é justamente essa
importancia do sistema fiscal que leva a que, no ambito da fiscalizacdo do cumprimento das
obrigacdes fiscais, se estabelecam os referidos deveres de colaboracdo dos contribuintes, dos quais
poderao resultar a compressao de alguns direitos destes, compressao essa que é entendida como
necessaria no sentido de evitar que aquela superior e publica finalidade do sistema fiscal se mostre
comprometida.

Na verdade, no dominio tributario, a necessidade da imposicao de deveres de colaboracdo é
nao so perfeitamente justificada, como dificilmente prescindivel. Espraiando-se o fendmeno tributario
nas sociedades contemporaneas pelos mais diversos tipos de impostos, aplicaveis a uma multiplicidade
de atividades e situacdes, a sua realizacao seria impensavel sem o recurso a instrumentos como o
dever acessorio de colaboracdo dos contribuintes, deslocando para a esfera destes uma série de
atividades que auxiliam e substituem a AT na sua funcado de liquidacédo e cobranca de tributos.

As consequéncias decorrentes da violacdo de tal dever de colaboracdo traduzem-se na
tributacdo mediante métodos indiretos - cfr. os artigos 10.° do RCPITA e 87.° da LGT -, bem como na
pratica da contraordenacao prevista no artigo 113.° do RGIT. A este propdsito, importa considerar a
decisao proferida pelo TC espanhol no ambito do processo n.° 110/1984, na qual considerou que néo
existe um direito absoluto do contribuinte a reserva dos documentos contabilisticos que comprovem a
sua situacdo tributaria. Se existisse um direito com esta configuracdo, o trabalho de comprovacdo da
veracidade das declaracdes dos contribuintes levado a cabo pela AT seria impossibilitado e ficaria
desprovido de qualquer garantia quanto a sua veracidade. Isto pois, os documentos contabilisticos sao
indispensaveis para averiguar e auditar a situacao tributaria do contribuinte, sem que a sua exibicéo

possa constituir qualquer declaracdo definitiva de culpabilidade.

Uma vez analisado o contetdo do principio do “nemo tenetur se ipsum accusare” e do dever
de colaboracdo do contribuinte com a AT, importa saber qual a resposta dada pelo TC a questéo
formulada inicialmente, ou seja, se o dever de colaboracéo viola o principio do “nemo tenetur se ipsum
accusare”. Para o efeito, iremos analisar, num primeiro momento, o Acorddo do TC n.° 340/2013, de
17 de junho de 2013 e, posteriormente, a resposta dada por aquele Tribunal no seu Acordao n.°
298/2019, de 15 de maio de 2019.

Na primeira das decisdes referidas, o contribuinte/recorrente interpés recurso para o TC

pedindo a declaracdo de inconstitucionalidade da interpretacdo segundo a qual podem ser usados
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como prova no processo penal documentos cedidos pelo contribuinte a AT ao abrigo do dever de
colaboracdo, sem que seja cumprido o procedimento previsto no CPP para a apreensdo de documentos
e para a busca, por violar o principio do Estado de Direito, o principio da legalidade, da igualdade, o
direito a integridade moral, a reserva da intimidade da vida privada, o principio das garantias de defesa,
0 principio da tutela jurisdicional dos atos instrutdrios e do inquérito, inviolabilidade da correspondéncia
e o principio do processo equitativo. Contudo, apesar de invocar a violacdo de multiplos parametros
constitucionais, o recorrente centrou a discussdo do recurso na violacdo dos direitos do arguido ao
siléncio e a nao auto-incriminacao.

No entendimento do TC, a resposta a questao formulada pelo recorrente passa pela verificacao
dos pressupostos enunciados no artigo 18.°, n.° 2 da CRP, como condicdo de admissibilidade das
restricoes aos direitos, liberdades e garantias. Ora, para que estas restricdes sejam licitas, t€m que
estar previstas em lei prévia e expressa, de forma a respeitar a exigéncia de legalidade e tém que
obedecer ao principio da proporcionalidade, tendo como finalidade a salvaguarda de outros direitos ou
interesses constitucionalmente protegidos.

Comecando pelo primeiro daqueles pressupostos, entendeu o TC que “duvidas nao restam no
sentido de que as restricdes em analise resultam de previsao legal prévia e expressa, com carater geral
e abstrato - 0 artigo 9.° do RCPITA -, (...) mostrando-se por isso respeitadas as exigéncias decorrentes
do principio da legalidade”.

Por outro lado, e no que respeita ao segundo dos pressupostos, as restricbes sao
funcionalmente destinadas a salvaguarda de outros valores constitucionais, porquanto, atenta a atual
complexidade do fendmeno tributario, a imposicao de deveres de cooperacdo ao contribuinte € nao so6
perfeitamente justificada, como dificilmente prescindivel. A este propdsito, referiu também que a
restricdo em causa é adequada, isto &, constitui “um meio idéneo para a prossecucao e protecao dos
referidos interesses merecedores de protecdo constitucional, e necessaria, em virtude da mesma
corresponder quer a um meio exigivel no sentido de obter o fim da eficiéncia do sistema fiscal, objetivo
esse que nao se mostra que seria alcancavel através de mecanismos alternativos que se revestiriam de
excessiva onerosidade para a AT, quer pelo dispéndio de recursos e de tempo, quer pelo risco de
ineficacia, face a complexidade, dimensado e multiplicidade de atividades e situacées a que tém de
responder os modernos sistemas fiscais, no quadro de uma “Administracéo de massas”.

Acresce ainda que as referidas restricdes respeitam a proporcionalidade em sentido estrito,
uma vez que se podem considerar equilibradas, visto que contém mecanismos flanqueadores que
salvaguardam uma adequada ponderacao dos concretos bens juridicos constitucionais em confronto,

ou seja, entre o direito que é objeto de restricdo e dos valores ou interesses que justificam a restricao.
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Com efeito, apesar da absoluta necessidade de cooperacdo dos contribuintes nas tarefas da
administracao tributaria, ndo esta completamente vedada a estes a possibilidade de recusar tal
colaboracdo” - a este propdsito, o TC invocou o artigo 63.°, n.° 5 da LGT.

Pelo exposto, concluiu o TC que a interpretacdo normativa em questdo “ndo viola qualquer
norma ou principio constitucional, designadamente o direito & ndo auto-incriminacéo, incluido nas
garantias de defesa do arguido em processo penal, asseguradas no artigo 32.°, n.° 1, da Constituicao,
nem qualquer dos restantes direitos constitucionais invocados pelo recorrente”.

No segundo Acérdao citado - o Acdrddo do TC n.° 298/2019, de 15 de maio de 2019, processo
n.° 1043/17 -, a questao colocada para apreciacao do Tribunal era diferente, indo no sentido de saber
se poderiam ser utilizados como prova no processo penal documentos entregues a AT pelo
contribuinte, no cumprimento do dever de colaboracdo, num momento em que, em relacao aquele
contribuinte, ja existiam indicios de que cometeu um crime fiscal.

Em sede de apreciacdo da questao submetida a julgamento, o TC comecou por referir que a AT
nao pode desconhecer a pendéncia de um inquérito criminal contra o contribuinte inspecionado - artigo
35.° do RGIT -, pelo que a omissao de comunicacdo da pendéncia daquele inquérito ao visado
representa uma grave deslealdade, contrariando a boa-fé que deve pautar o relacionamento entre a AT
e o contribuinte - artigo 59.°, n.° 2 da LGT. Posto isto, “os documentos disponibilizados pelo
contribuinte no procedimento de inspecdo com o objetivo de esclarecer a sua situacao tributaria e de
viabilizar a liquidacao adicional do imposto eventualmente em falta, porque ja foi iniciada uma
investigacao visando o apuramento da responsabilidade criminal do mesmo contribuinte, vao, com toda
a probabilidade, ser utilizados também para esse fim, convertendo o contribuinte numa espécie de co-
instrutor do processo”.

Ademais, admitir que o dever de colaboracdo do contribuinte constitui uma restricdo ao
principio do “nemo tenetur se ipsum accusare” para efeitos de legitimar a utilizacdo, no processo
penal, de meios de prova obtidos em cumprimento daquele dever, “criaria neste Ultimo processo um
enorme desequilibrio favordvel a acusacdo e desfavoravel ao contribuinte, comprometendo a
possibilidade de auto-determinacao deste na conducéo da sua defesa, em ultima analise, a sua posicao
enquanto sujeito processual. Nada justifica que o tratamento processual penal do contribuinte, que
também seja suspeito ou arguido, possa ser mais desfavoravel do que o tratamento de qualquer outro
suspeito ou arguido”.

Tudo isto ponderado, o TC decidiu “julgar inconstitucional, por violacao do principio do “nemo
tenetur se ipsum accusare” insito no artigo 32.°, n.° 1 da CRP, a interpretacdo normativa dos artigos

61.°, n.° 1, alinea d), 125.° e 126.°, n.° 2, alinea a), todos do CPP, segundo a qual os documentos
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fiscalmente relevantes obtidos ao abrigo do dever de cooperacado previsto no artigo 9.° do RCPITA e no
artigo 59.°, n.° 4 da LGT por uma inspecdo tributaria realizada a um contribuinte, durante a fase de
inquérito de um processo criminal pela pratica de crime fiscal movido contra o contribuinte
inspecionado e sem o prévio conhecimento ou decisao da autoridade judiciaria competente, podem ser

utilizados como prova no mesmo processo”.
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CONCLUSOES

Ao longo do presente trabalho, analisamos o regime normativo vigente acerca do procedimento
de inspecao tributaria e aduaneira - o qual visa apurar a situacao tributaria dos sujeitos passivos para,
dessa forma, aferir se cumpriram as obrigacoes tributarias a que estavam adstritos e prevenir a pratica
de infracdes tributarias - e, perante as diversas vicissitudes que surgem ao longo do seu decurso,
procuramos qual o contributo para essas dificuldades proposto pela doutrina e pela jurisprudéncia dos
tribunais superiores, nomeadamente dos que compdem a jurisdicdo administrativa e fiscal, o STA e os
TCA.

Apesar de nao estar consagrada a vinculacao a regra do precedente relativamente as decisdes
dos Tribunais, é inegavel a sua importancia no ambito do Direito Tributario, servindo como critério
orientador na interpretacao das normas legais e, para além disso, a propria AT deve, nos termos do
artigo 68.°-A, n.° 4 da LGT, atender ao vertido nas decisdes destes orgaos jurisdicionais no momento

em que procede a revisao do plasmado nas suas orientacdes genéricas.

Posto isto, é-nos agora possivel tracar as seguintes conclusoes:

a) Quanto a iniciativa para desencadear o procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, a
mesma pode partir da AT, do sujeito passivo ou de um terceiro que alegue e prove interesse legitimo
em conhecer a situacao tributaria de um dado contribuinte.

Relativamente a iniciativa da AT para desencadear o procedimento de inspecéo tributaria e
aduaneira, a mesma assenta nos critérios de selecao definidos no artigo 27.° do RCPITA, nos termos do
qual, a identificacdo dos contribuintes a inspecionar tem por base, antes de mais, a aplicacdo dos
critérios objetivos definidos no PNAITA para a atividade de inspecao tributaria. O PNAITA tem carater
reservado, porém, o artigo 26.° do RCPITA refere que a AT deve divulgar os critérios genéricos nele
definidos para a selecdo dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios a inspecionar. O carater
tendencialmente reservado do PNAITA visa salvaguardar a eficacia da funcéo inspetiva a desenvolver
pelos servicos da AT, no entanto a divulgacao dos critérios de selecdo poderia ser mais acertada, ja que
permitiria que os cidadaos adequassem melhor o seu comportamento ao cumprimento das obrigacoes
tributarias, o que corresponderia a uma diminuicdo dos custos com a inspecao, acarretando uma
otimizacao dos recursos estatais.

Pode, também, basear-se na aplicacdo de outros critérios que nao os contidos no PNAITA,

especialmente os que resultem de orientacdes provenientes de entidades europeias ou internacionais,
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sejam definidos pelo Diretor-Geral da AT de acordo com necessidades conjunturais de prevencao e
eficacia da inspecdo tributaria ou correspondam a aplicacéo justificada de métodos aleatdrios.

Para além destes critérios, o inicio do procedimento pode resultar igualmente de participacao
ou denuncia, bem como da verificacdo de desvios significativos no comportamento fiscal, perante os
parametros de normalidade que caracterizam a atividade ou situacao patrimonial do sujeito passivo, ou
de quaisquer atos ou omissdes que constituam indicio de infracdo tributaria.

O Decreto-Lei n.° 6/99, de 8 de janeiro introduziu no ordenamento juridico portugués a
possibilidade de realizacdo de inspecdes tributarias e aduaneiras a pedido do proprio contribuinte, ou
de terceiro que alegue e prove um interesse legitimo em conhecer a situacdo tributaria daquele. No
preambulo do mencionado Decreto-Lei, o legislador tributario esclareceu que o regime da inspecao
tributaria a pedido foi consagrado por razdes de certeza e seguranca juridicas, bem como pela
necessidade de viabilizar certos negocios relevantes do ponto de vista da reestruturacao empresarial e

da dinamizacao da economia.

b) Uma vez iniciado o procedimento de inspecao, por iniciativa da AT, do sujeito passivo ou de
terceiro, os atos destinados a averiguar uma dada situacao tributaria séo, em termos operativos,
executados pela Unidade dos Grandes Contribuintes (alinea a) do n.° 1 do artigo 16.° do RCPITA),
relativamente aos sujeitos passivos que sejam considerados como grandes contribuintes, atenta a sua
elevada relevancia econdmica e fiscal; pelas direcdes de servicos de inspecao tributaria (alinea b) do
n.° 1 do artigo 16.° do RCPITA), relativamente aos sujeitos passivos que sejam selecionados no ambito
das suas competéncias ou designados pelo Diretor-Geral da AT; pelas unidades organicas (alinea c) do
n.° 1 do artigo 16.° do RCPITA), relativamente aos sujeitos passivos com domicilio ou sede na sua area
de abrangéncia territorial. Em caso de duvida, é competente para o procedimento o 6rgao da AT do
domicilio fiscal do sujeito passivo ou interessado ou, no caso de inexisténcia de domicilio, do seu
representante legal. Para os sujeitos passivos nao residentes e sem estabelecimento estavel em
territério nacional que nao tenham representante fiscal, considera-se competente o Servico de Financas
de Lisboa 3.

Apesar da atribuicdo de competéncia decorrente do artigo 16.° do RCPITA, os atos de inspecdo
podem estender-se a areas territoriais diversas daquelas para as quais um determinado servico é
competente, bem como podem ser levados a cabo por outro servico que nao teria competéncia para a
sua pratica, mediante despacho fundamentado da entidade que os tiver ordenado. Isto mesmo resulta
do artigo 17.° do RCPITA, preceito “permite que o servico com competéncia para a pratica do ato

inspetivo, e apos instauracdo da inspecado, habilite outro servico a pratica de certos actos inspetivos,
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havendo a extensao da inspecao a areas territoriais diversas das que resultariam da atribuicao natural
de competéncia territorial” - cfr. o Acordao do TCA-S, de 19 de agosto de 2016, processo n.° 09765/ 16.

Tal despacho de extensao da competéncia territorial configura-se como um ato de ratificacéo-
sanacao, uma vez que se traduz num “ato através do qual o 6rgao competente decide sanar um ato
anulavel antes praticado, mantendo o seu contetdo decisorio, mas suprindo as ilegalidades formais ou
procedimentais que o viciam, assim transformando um ato ilegal noutro valido perante a ordem
juridica.”

Os orgdos da AT necessitam, ainda, de legitimacdo em concreto para a pratica dos atos
inspetivos, exigindo-se a sua credenciacao. Ora, tal como resulta do artigo 46.° do RCPITA, o inicio do
procedimento externo de inspecdo ndo s6 depende da credenciacdo dos funcionarios e do porte de
cartdo profissional ou de outra identificacdo passada pelos servicos a que pertencam, como a falta
desta credenciacao legitima a oposicdo dos visados aos atos de inspecao, nos termos do artigo 47.° do

RCPITA.

¢) Uma vez determinada a instauracdo de um procedimento de inspecédo tributaria e
aduaneira, o seu inicio é levado ao conhecimento do sujeito passivo ou obrigado tributario, mediante o
envio, para o seu domicilio fiscal, de uma carta-aviso, com uma antecedéncia minima de 5 dias - cfr. os
artigos 49.°, n.os 1 e 2 do RCPITA e 59.° n.° 3, alinea |) da LGT. Esta notificacdo &, atento o disposto
no artigo 46.°, n.° 1 da LGT, responsavel por suspender o prazo de caducidade do direito a liquidacao,
de 4 anos.

Da carta-aviso deve constar a identificacao do sujeito passivo ou obrigado tributario que ¢ alvo
do procedimento, bem como o ambito e a extensdo dos atos de inspecdo a levar a cabo - cft. o artigo
49.°, n.° 2 do RCPITA; deve, ainda, ser-lhe anexado um documento do qual constem os direitos,
deveres e garantias do contribuinte no ambito do procedimento de inspecao - cfr. o artigo 49.°, n.° 3 do
RCPITA.

Desde que a carta-aviso tenha sido remetida para o domicilio fiscal do sujeito passivo ou
obrigado tributario, este presume-se notificado, mesmo que os servicos postais |he apuserem a
indicacdo de que a mesma foi recusada, nao foi reclamada, de que o endereco ¢ insuficiente, ou de
gue o contribuinte se mudou - cfr. o artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA. Perante o disposto neste preceito, “é
irrelevante a devolucéo da carta em ordem a demonstrar que a notificacdo nao foi validamente efetuada
sempre que a devolucdo haja ocorrido porque o destinatario, apesar de |lhe ter sido deixado aviso no
seu domicilio fiscal para reclamar a carta na estacdo dos correios, nado o fez” - porque simplesmente

nao quis ou nao pdde, ou porque mudou de domicilio fiscal e ndo comunicou essa mudanca a AT.
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Se a AT nao remeter a referida carta-aviso ao contribuinte antes de iniciados os atos inspetivos,
verifica-se uma situacao de pretericdo de uma formalidade essencial, a qual, porém, sé devera gerar a
invalidade dos atos subsequentes se se demonstrar que o interessado nao teve conhecimento do
procedimento e respetivo objeto, e que por forca dessa auséncia de conhecimento, ndo pode nele
intervir tempestivamente. Assim, a omissao da notificacao prévia prevista no artigo 49.° do RCPITA nao
tem efeitos invalidantes se o contribuinte for notificado do projeto de conclusdes do relatorio de
inspecado para exercer o seu direito de audicdo, nos termos dos artigos 60.° da LGT e 60.° do RCPITA,
sendo, desta forma, assegurada a sua participacdo no procedimento inspetivo - tal entendimento, para
além de ser unanime na doutrina, & também preconizado pela jurisprudéncia, nomeadamente nas
decisdes vertidas nos Acorddos do STA de 8 de maio de 2013, processo n.° 841/11, e de 29 de junho
de 2016, processo n.° 01095/15, bem como no Acordao do TCA-N, de 9 de maio de 2019, processo
n.° 00008/09.0BEAVR.

Situacdes diferentes sdo as reguladas pelo artigo 50.° do RCPITA, em que o contribuinte nao é
notificado no inicio do procedimento inspetivo, ja que tal comunicacao ¢ suscetivel de colocar em causa
0 éxito e os efeitos Uteis que o procedimento visa prosseguir. O éxito da inspecao tributaria consiste na
descoberta da verdade material acerca da situacao tributaria do sujeito passivo - nos termos do artigo

6.° do RCPITA -, e nao na arrecadacdo de um maior volume de receita fiscal.

d) No decurso do procedimento de inspecdo tributaria e aduaneira, os seus fins, ambito e
extensdo podem sofrer alteracdes, desde que para tal a AT profira despacho em que fundamente essas
alteracdes e que o comunique a entidade inspecionada - é o que decorre da conjugacao do artigo 15.°,
n.° 1 do RCPITA com o artigo 49.° do mesmo diploma legal.

A exigéncia de notificacdo do despacho que altera os fins, o ambito e a extensdo do
procedimento de inspecéao tributaria e aduaneira decorre da necessidade de observancia dos principios
da participacao (consagrado nos artigos 60.° do RCPITA e 60.° da LGT) e da cooperacao (previsto nos
artigos 9.° e 48.° do RCPITA e 59.° da LGT), os quais visam garantir que os cidadaos/contribuintes
participem “na formacado das decisdes (...) da Administracdo Publica que lhe(s) digam respeito”,
esclarecendo as duvidas suscitadas sobre a sua concreta situacdo tributaria, ficando, desta forma,
assegurada a “tutela preventiva contra qualquer leséo dos seus direitos ou interesses - artigo 267.°, n.°
5 da CRP” - in Acdérdao do STA, de 18 de outubro de 2017, processo n.° 095/16.

A auséncia de notificacdo no momento da pratica dos atos de inspecdo ou em momento

anterior traduz-se, conforme preceitua o artigo 46.° do RCPITA, na falta de credenciacao dos inspetores

da AT para a pratica dos atos inspetivos, a qual legitima a oposicao do contribuinte a esses atos, nos
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termos do artigo 47.° do mesmo diploma legal. Contudo, ndo tendo o contribuinte sido notificado da
alteracdo dos fins, ambito e extensdo do procedimento de inspecdo, ndo terd como opor-se aos atos
levados a cabo, ja que, como refere o STA, no seu Acordao de 15 de junho de 2016, “a oposicao a atos
de inspecao so pode exercer-se contra concretos atos de inspecao e nao contra atos de inspecdo que
se desconhecem”.

Para além da falta de credenciacdo, a auséncia de notificacdo do despacho que altera os fins,
0 ambito e a extensdo dos atos inspetivos traduz-se na omissao de uma formalidade prevista na lei
como essencial, a qual, na auséncia de disposicao legal em contrario, & estruturante do procedimento
inspetivo e que, em consequéncia, uma vez nao observada, é invalidante dos seus posteriores termos,
sempre que, face a prova produzida, ndo seja possivel concluir, com um grau de certeza razoavel, que
o resultado a atingir seria sempre 0 mesmo ou que o sujeito passivo prestou a sua colaboracdo com a
AT num ambito alargado, sem haver colocado em causa a falta de tal despacho - in Acorddo do STA, de

15 de junho de 2016.

e) Uma vez terminada a pratica dos atos inspetivos, e sendo eles suscetiveis de originar atos
tributarios ou em matéria tributaria desfavoraveis ao contribuinte, a AT deve notifica-lo para o exercicio
do direito de audicdo prévia, de forma a tornar possivel a sua colaboracdo no procedimento - cfr. o
artigo 37.°, n.° 1 do RCPITA. Ao ato de notificacdo, o qual deve ser remetido ao sujeito passivo no prazo
de 10 dias contados do termo da pratica dos atos inspetivos, deve ser junto o projeto de conclusdes do
relatério de inspecdo, bem como a identificacdo dos atos que provavelmente irdo resultar do
procedimento e a respetiva fundamentacao - cfr. o artigo 60.°, n.° 1 do RCPITA.

Caso a notificacdo nado contenha a fundamentacao legalmente exigida, a indicacdo dos meios
de reacao contra o ato notificado ou outros requisitos exigidos pelas leis tributarias, pode o contribuinte
usar a faculdade prevista no artigo 37.° do CPPT, isto &, dentro de 30 dias ou dentro do prazo para
reclamacao, recurso ou impugnacdo ou outro meio judicial que desta decisao caiba, se inferior,
requerer a notificacdo dos requisitos que tenham sido omitidos ou a passagem de certiddo que os
contenha, a qual ndo esta dependente de qualquer pagamento. Porém, a notificacdo “nao deixara de
valer como ato de comunicacdo ao destinatario quanto a tudo o que comunicou, (...) produzindo assim
os efeitos proprios de uma notificacdo quanto aquilo de que o informou, e s6 nao produzindo efeitos
para que é inidonea (...), se o destinatario vier a usar da faculdade conferida pelo n.° 1 do artigo 37.°
(do CPPT). Se o interessado nao usar a referida faculdade, mesmo estes efeitos para que a notificacao

¢ inidonea se produzirdo, com a notificacdo irregular, pois a irregularidade considera-se sanada pela

87



falta de uso daquela faculdade no prazo legal” - in Acorddo do TCA-N, de 12 de novembro de 2015,
processo n.° 01270/05.3BEBRG.

Relativamente a forma como se efetua a notificacdo para o exercicio do direito de audicao
prévia, importa atender ao disposto na LGT, designadamente no seu artigo 60.°, n.° 4, segundo o qual
a mesma se efetua mediante o envio de uma carta registada, dirigida ao domicilio fiscal do
contribuinte. Esta notificacdo, considerando o disposto no artigo 39.°, n.° 1 do CPPT, presume-se
efetuada no 3.° dia posterior ao do registo ou no 1.° dia util seguinte a esse, quando esse dia ndo seja
util. A referida presuncdo de recebimento sé pode ser ilidida pelo notificado quando nao lhe seja
imputavel o facto de a notificacao ocorrer em data posterior a presumida, devendo, para o efeito, a AT
ou o tribunal, com base em requerimento do interessado, requerer aos CTT informacéo sobre a data
efetiva da rececao - cfr. 0 artigo 39.°, n.° 2 do CPPT. No entanto, a jurisprudéncia tem entendido que a
presuncao de recebimento prevista no CPPT ndo pode operar se a carta for devolvida aos servicos da
AT - cfr. o Acdérdao do STA, de 31 de janeiro de 2012, proferido no ambito do processo n.° 017/12.

A este proposito, o RCPITA contém uma norma propria, o artigo 43.°, n.° 1 do RCPITA, ndo
sendo de aplicar as disposicoes do CPPT. Perante este diploma, “é irrelevante a devolucao da carta
registada em ordem a demonstrar que a notificacdo nédo foi validamente efetuada, sempre que essa
devolucdo haja ocorrido porque o destinatario, apesar de |he ter sido deixado aviso para reclamar a
carta na estacdo de correios, ndo o fez."

Quanto ao prazo para exercicio do direito de audicdo prévia, o artigo 60.°, n.° 6 da LGT prevé
um prazo regra de 15 dias, no entanto, em funcdo da complexidade da matéria objeto do
procedimento, a AT pode alargar este prazo, até ao maximo de 25 dias. Mais uma vez, o RCPITA
contém uma norma especial nesta matéria, estatuindo que a AT, na notificacdo para exercicio do direito
de audicdo que dirige ao contribuinte, deve fixar um prazo entre 15 e 25 dias para que aquele se
pronuncie sobre o projeto de conclusdes do relatorio de inspecdo. Caso o projeto inclua a aplicacao da
clausula geral anti-abuso prevista no artigo 38.°, n.° 2 da LGT, o prazo para o exercicio do direito de
audicao passa a ser expressamente definido pela lei em 30 dias.

Atenta a consagracao constitucional do direito de participacdo dos cidadaos na formacéo das
decisdes que lhes disserem respeito - no artigo 267.°, n.° 5 da CRP -, se estes ndo forem chamados a
pronunciar-se sobre todos os aspetos relevantes para a adocdo de uma decisao ou deliberacao, a
mesma €, em regra, invalida. Dissemos em regra porque tanto a doutrina como a jurisprudéncia
dominantes tém vindo a acolher, perante a pretericdo do direito de audicdo prévia do contribuinte, o
principio do aproveitamento do ato, consagrado no artigo 163.°, n.° 5 do CPA. Este principio assenta no

entendimento segundo o qual ndo se justifica a anulacdo de um ato administrativo que foi praticado de
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acordo com os pressupostos fixados na lei, apesar de conter um vicio de forma, atenta a pretericdo de
uma formalidade essencial que consiste na violacao do direito de audic&do prévia.

Existem outros casos em que uma decisao proferida com pretericdo da formalidade legal
essencial da audicdo prévia pode ser considerada valida. Assim, o ato final do procedimento que
padeca do vicio de violacdo do direito de audicdo prévia considera-se convalidado se o contribuinte o
impugnar administrativamente, por meio da reclamacao graciosa ou do recurso hierarquico. Isto
porque, nesse procedimento de segundo grau (procedimento de impugnacao), o contribuinte tem a
oportunidade de se pronunciar acerca das questdes sobre as quais ndo Ihe foi dada oportunidade de
pronuncia no procedimento de primeiro grau - por exemplo, no procedimento de inspecao tributaria e

aduaneira.

f) No ambito do procedimento de inspecao tributaria e aduaneira vigora o principio da
inadmissibilidade de sindicancia contenciosa direta dos atos de inspecao, atento o seu carater
instrumental ou preparatorio face a decisao final, o que resulta da 1.7 parte do artigo 11.° do RCPITA. A
2.% parte deste preceito prevé, contudo, uma excecdo ao principio da impugnacao unitaria, ao
possibilitar a impugnabilidade imediata das medidas cautelares adotadas - ja que configuram medidas
restritivas dos direitos do contribuinte - no decurso do procedimento de inspecao.

Atenta a consagracao do principio da impugnacao unitaria, os atos interlocutorios do
procedimento, sendo meramente instrumentais ou preparatorios da deciséo final, ainda que padecam
de um vicio que impligue a sua ilegalidade nao sao imediatamente lesivos dos interesses do
contribuinte, ja que nao definem a sua situacao tributaria. Na verdade, o procedimento de inspecéo
tributaria - e o procedimento tributario em geral -, é constituido por uma sucessao de atos interligados
gue visam a concretizacdo de um resultado final. Posto isto, compreende-se que s6 o ato final seja
suscetivel de afetar, de modo objetivo e imediato, a esfera juridica do contribuinte, pois so6 ele é que
tem carater decisorio, fixando os efeitos juridicos que decorrem do procedimento; por conseguinte, s
este ato é que tem carater lesivo, podendo, assim, ser impugnavel contenciosamente.

Porém, poderia questionar-se se esta solucéo legal violaria os principios constitucionais insitos
no artigo 18.°, conjugado com os artigos 20.°, 266.° e 268.° da CRP, nomeadamente no que se refere
ao principio da tutela jurisdicional efetiva, o qual consagra o direito fundamental de todos os cidadaos
acederem ao direito e a tutela jurisdicional efetiva, seja nas relacdes juridicas privadas que estabelecem
entre si, seja nas relacdes que travam com a Administracdo Publica. Em resposta a questao suscitada,
citamos o STA, no seu Acdrdao de 13 de novembro de 2013, proferido no ambito do processo n.°

0897/13, o qual decidiu que aquele principio nao ficaria obviamente comprometido, ja que o legislador
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prevé expressamente a impugnabilidade auténoma dos atos imediatamente lesivos e a possibilidade
de, na impugnacdo do ato final, serem invocados todos os vicios de que padecam os atos
interlocutdrios.

Ademais, suscitava-se frequentemente a questao de saber se a impugnacéo autonoma dos atos
considerados imediatamente lesivos se traduzia num 6nus ou numa faculdade ao dispor do cidadao/
contribuinte - cfr., a este proposito, o Acérddo do TC n.° 410/2015, de 29 de setembro. Aquando da
apreciacao da questdo que lhe foi submetida, o TC comecou por afirmar o principio geral da
impugnacao unitaria, perante o qual a possibilidade de impugnar outros atos que nao os que ponham
termo ao procedimento, os denominados atos interlocutoérios, representa uma excecao, encontrando-se
condicionada pela sua lesividade. Esta possibilidade nao pode passar disso mesmo, de uma mera
faculdade ao dispor do contribuinte, o que decorre da parte final do artigo 54.° do CPPT - “salvo
guando forem imediatamente lesivos dos direitos do contribuinte ou disposicdo expressa em sentido
diferente, ndo sao suscetiveis de impugnacao contenciosa os atos interlocutorios do procedimento, sem

prejuizo de poder ser invocada na impugnacdo da decisdo final gualguer ilegalidade anteriormente

cometida”. A confirmar esta interpretacdo, de que a impugnacdo dos atos interlocutorios representa
uma faculdade ao dispor do contribuinte, invocou o TC a previsdo do n.° 2 do artigo 66.° da LGT,
segundo o qual os interessados “podem recorrer ou impugnar a decisao final com fundamento em
qualquer ilegalidade”.

Por fim, importa ainda referir que, apesar de vigorar o principio geral da impugnacao unitaria,
segundo o qual, em regra, apenas o ato final é que é impugnavel contenciosamente, no decurso do
procedimento de inspecao tributaria, o contribuinte pode reclamar de quaisquer atos ou omissdes da
AT - cfr. 0 artigo 66.°, n.° 1 da LGT. A utilizacdo desta faculdade ndo tem efeito suspensivo sobre os
tramites do procedimento - isto mesmo decorre dos artigos 53.°, n.° 1 do RCPITA e 66.°, n.° 2, 1.

parte da LGT.

g) No prazo de 10 dias apos o exercicio do direito de audicdo prévia ou findo o prazo concedido
pela AT para o efeito sem que o contribuinte o tenha exercido, é elaborado o relatério final da inspecao,
com vista a identificacdo e sistematizacdo dos factos detetados no decurso do procedimento, bem
como a sua qualificacao juridico-tributaria - cfr. o artigo 62.° do RCPITA. Este relatorio deve ser
notificado ao contribuinte mediante o envio, para o seu domicilio fiscal, de uma carta registada, nos
termos do n.° 2 do artigo 62.° do RCPITA, considerando-se o procedimento concluido na data da

notificacdo.
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E particularmente relevante o dever acrescido de fundamentacdo que recai sobre a AT, a qual,
nesta sede, podera remeter para o projeto de relatorio, desde que este documento contenha a
totalidade dos elementos exigidos pelo n.° 3 do artigo 62.° do RCPITA, tendo aplicabilidade a regra
geral da admissibilidade da fundamentacao por remissdo, a qual se encontra consagrada no n.° 1 do
artigo 77.° da LGT

Ora, o relatorio de inspecao identifica e sistematiza os factos fiscalmente relevantes detetados
no decurso do procedimento inspetivo, os quais permitem a AT colocar termo ao procedimento,
exercendo o direito de liquidacédo, aplicando coimas ou recorrendo a tributacdo mediante métodos
indiretos. Nota-se, portanto, que o relatdério de inspecdo nao constitui um ato lesivo e, em
consequéncia, ndao € um ato passivel de impugnacao contenciosa direta. Impugnaveis sao, isso sim, os
atos tributarios ou em matéria tributaria que dele resultem, tais como os atos de liquidacao adicional,
de revogacdo de beneficios fiscais, de fixacdo da matéria tributavel através de métodos indiretos e de
aplicacao de coimas.

A confirmar o entendimento segundo o qual o relatorio final de inspecdo ndo é um ato
diretamente impugnavel, encontra-se o conceito de ato administrativo impugnavel. Nos termos do artigo
51.°, n.° 1 do CPTA, sdo impugnaveis todas as decisdes que, no exercicio de poderes juridico-
administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situacdo individual e concreta. No
entendimento do TCA-N, no seu Acorddo de 22 de setembro de 2017, processo n.° 00666/ 13.1BEBRG,
deste preceito “resulta, em sintese, que o conceito de atos administrativos impugnaveis passou a
reporta-se aos atos com efeitos externos designadamente lesivos de direitos ou interesses legitimos dos
interessados, nele cabendo de imediato a decisao final de um procedimento administrativo, por regular
uma situacdo individual e concreta, declarando o direito aplicavel em termos imperativos; nela nao
cabendo os chamados atos instrumentais: atos meramente preparatorios (propostas, informacoes,
pareceres, relatorios, etc.) (...)".

O legislador estabeleceu uma situacdo em que pode ser conferida eficacia vinculativa ao
vertido no relatorio de inspecao. Assim, salvo se o procedimento de inspecao tributaria tiver sido
desencadeado a pedido do contribuinte, pode aquele solicitar ao diretor-geral da AT que sancione as
conclusdes vertidas no relatério de inspecdo, conferindo-lhes eficacia vinculativa - cfr. o artigo 64.° do
RCPITA. Trata-se de conferir operatividade ao principio da certeza e da seguranca juridicas, ja que, por
meio deste mecanismo, se confere estabilidade as legitimas expectativas do contribuinte. Isto porque o
deferimento expresso ou tacito do pedido de sancionamento vincula a AT as conclusdes do relatorio de
inspecao tributaria, nao podendo proceder, relativamente a entidade inspecionada, em sentido diverso

do teor daquelas nos 3 anos seguintes.
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h) O ultimo aspeto que analisamos quanto aos tramites do procedimento de inspecao tributaria
e aduaneira foi o relacionado com o prazo de caducidade do direito a liquidacdo, o qual encontra
atualmente consagracao no artigo 45.° da LGT, norma que consagra um prazo de caducidade de 4
anos; em confronto com a redacdo anterior do preceito analogo - o artigo 33.°, n.° 1 do CPPT -, o prazo
de caducidade era de 5 anos. Tal como é referido no Acérdao do TCA-S, de 31 de janeiro de 2019,
proferido no ambito do processo n.° 2724/05.7BELSB, face ao aludido artigo 45.° da LGT, “quer o
exercicio do direito a liquidacao, quer a notificacdo do seu conteudo ao contribuinte, e nao apenas
aquele primeiro ato, tm que ocorrer dentro do mencionado prazo de 4 anos contados do facto
tributario, sob pena de operar a caducidade de tal direito.” A consagracao deste prazo “justifica-se por
razdes objetivas de seguranca juridica, tendo o proposito Ultimo de gerar da definicdo da situacdo do
obrigado tributario num prazo razoavel, cujo decurso conduz a preclusdo do direito do Estado de
promover a liquidacao dos impostos que Ihe sejam eventualmente devidos”.

Porém, o prazo de caducidade do direito a liquidacdo suspende-se com a notificacdo ao
contribuinte da ordem de servico ou despacho de inicio da acéo de inspecdo externa - nao relevando,
para efeitos de classificacdo do procedimento, a qualificacdo que for feita pela AT, mas sim atos
materiais efetivamente praticados no decurso da acdo inspetiva. Esse efeito suspensivo cessa,
contando-se o prazo desde 0 seu inicio, caso a duracao da inspecao externa tenha ultrapassado o
prazo de 6 meses apds a notificacdo, acrescido do periodo em que esteja suspenso o0 prazo para a
conclusao do procedimento de inspecao.

Uma questdo que se suscita frequentemente na jurisprudéncia dos Tribunais superiores
consiste em saber quando cessa a suspensao do prazo de caducidade do direito a liquidacédo, nos
casos em que o procedimento de inspecdo tributaria tem uma duracdo inferior a 6 meses. Ora, o STA
tem sido unanime em considerar que a suspensao do decurso do prazo de caducidade do direito a
liquidacdao de tributos, que se inicia com a inspecao externa, cessa, quando essa inspecao tenha
duracao inferior a 6 meses, na data em que é notificado ao contribuinte o relatdrio final do
procedimento, nos termos do artigo 62.° do RCPITA, pois s nesse momento é que se considera
concluida a inspecao, ja que s6 aqui € que a AT dispde dos elementos necessarios que lhe permitem
exercer o direito de liquidacao dos tributos.

Analisamos, também, a natureza do prazo de 6 meses estipulado para a conclusao do
procedimento de inspecéo tributaria e aduaneira, bem como as consequéncias decorrentes do seu
incumprimento por parte da AT. Esta questao foi suscitada pelo contribuinte/recorrente no Acérdao do
TCA-N, de 15 de novembro de 2018, proferido no ambito do processo n.° 00901/16.4BEPRT, o qual,

nas suas alegacoes de recurso, referiu que, tal como os prazos fixados na lei para que os sujeitos
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passivos possam impugnar a legalidade dos atos tributarios, também o prazo de 6 meses previsto para
a conclusao dos atos inspetivos deve ser cumprido pela AT, sob pena de caducidade do procedimento
de inspecao e do direito a liquidacdo do imposto, por via do artigo 36.°, n.° 2 do RCPITA. Este prazo,
no entendimento do contribuinte/recorrente, ndo pode ser encarado como um prazo com eficacia
meramente interna ou disciplinar, devendo assumir a natureza de um prazo com eficacia perentoria
que, quando nao observado, determina a caducidade do procedimento de inspecao e, em
consequéncia, a falta de credenciacao dos funcionarios da AT e a caducidade do direito a liquidacao.
Ao analisar a natureza do referido prazo, o TCA-N decidiu no sentido de que o seu decurso ndo
acarreta, por si s, qualquer efeito invalidante sobre os atos de liquidacdo adicional que venham a
resultar das diligéncias inspetivas, pelo que se afigura como um prazo meramente ordenador, indicativo
e disciplinador. A utilizacdo da antecedente expressao “por si s6” significa que a unica consequéncia
gue advém do incumprimento deste prazo ¢ a cessacdo do efeito suspensivo do direito a liquidacao - o
qual decorreu do inicio do procedimento de inspecao externa -, contando-se o prazo de caducidade
desde o seu inicio. Isto mesmo decorre do preceituado no artigo 46.°, n.° 1 da LGT, segundo o qual o
prazo de caducidade suspende-se com a notificacdo ao contribuinte da ordem de servico ou despacho
no inicio da acdo de inspecdo externa, cessando, no entanto, esse efeito, contando-se o prazo do seu

inicio, caso a duracao da inspecao externa tenha ultrapassado o prazo de 6 meses apds a notificacao.

i) Na parte final da Dissertacao, abordamos a suscetibilidade de os atos inspetivos colocarem
em causa os direitos do contribuinte visado no procedimento, em especial quando a AT acede a dados
sobre a sua vida intima, nomeadamente por meio de intromissdes no domicilio, na correspondéncia e
através da derrogacao do sigilo bancario.

Tendo presente a consagracao do direito fundamental a reserva da vida privada importa, no
ambito da inspecao tributaria e aduaneira, harmoniza-lo com o principio da cooperacéo, do qual resulta
0 dever mutuo de cooperacdo entre os sujeitos passivos e o0s servicos da inspecao tributaria. Deste
principio decorre que, no que ao contribuinte diz respeito, este deve cooperar com os servicos da AT, de
forma a permitir a descoberta da verdade material acerca da sua situacao tributaria, apesar de o artigo
63.° da LGT, nomeadamente o seu nimero 5, prever situacdes de recusa legitima de cooperacéo e de
oposicdo a atuacao da inspecao, especialmente quando esteja em causa 0 acesso a habitacdo do
contribuinte, a violacao dos seus direitos de personalidade e de outros direitos, liberdades e garantias,
bem como a falta de credenciacao dos inspetores tributarios. Em caso de oposicao do contribuinte com

fundamento em alguma das circunstancias referidas, a diligéncia s6 podera ser realizada mediante
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autorizacao concedida pelo Tribunal da comarca competente com base em pedido fundamentado da
AT.

Contudo, este especial regime de protecdo ja nao sera aplicavel caso os servicos da AT
necessitem, no ambito de uma inspecao, de aceder a sede ou as instalacées de uma pessoa coletiva,
posto que a alinea a) do n.° 1 do artigo 63.° da LGT, bem como a mesma alinea do n.° 2 do artigo 28.°
do RCPITA, estabelecem que os funcionarios em servico de inspecao tributaria tém direito ao livre
acesso as instalacdes e dependéncias da entidade inspecionada pelo periodo de tempo necessario ao
exercicio das suas funcoes.

Concluimos, assim, que o legislador concedeu uma protecdo especial apenas no que diz
respeito ao acesso dos funcionarios da AT a habitacdo do contribuinte (pessoa singular) - atenta a
protecao constitucional do direito a inviolabilidade do domicilio -, estabelecendo um regime diferente e

menos garantistico quando esteja em causa o acesso as instalacbes de uma empresa.

Quanto ao dever de sigilo bancario - que se encontra previsto no artigo 78.° do Regime Geral
das Instituicoes de Crédito e Sociedades Financeiras, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de
dezembro, e nos termos do qual os membros dos 6rgdos de administracdo ou fiscalizacdo das
instituicoes de crédito, os seus colaboradores, mandatarios, comissarios e outras pessoas que lhes
prestem servicos, a titulo permanente ou ocasional, ndo podem revelar ou utilizar informacdes sobre
factos ou elementos respeitantes a vida da instituicdo ou as relacdes desta com os seus clientes, cujo
conhecimento lhes advenha exclusivamente do exercicio das suas funcdes ou da prestacdo dos seus
servicos -, entendemos que um aspeto que importa frisar no que se refere a conexao entre este dever e
o procedimento de inspecao tributaria e aduaneira, consiste em assinalar que o afastamento do dever
de segredo nunca pode ser utilizado como mecanismo destinado a instruir e a desencadear o
procedimento inspetivo, sendo que este tem sempre que ser um pressuposto para aquele. Se assim
fosse, o ato final que dele resultaria estaria viciado, ja que o acesso a dados cobertos pelo sigilo
bancario operada a revelia de um procedimento inspetivo que, formal e materialmente, é muito mais
garantistico dos direitos dos contribuintes do que tdo s6 o procedimento de derrogacdo do sigilo
bancario, quanto mais ndo seja pela extensdo a analise de outros factos e elementos e a notificacéo

para o exercicio da audicdo pelo contribuinte.
Por ultimo, abordamos a necessidade de conciliacdo entre o principio da ndo auto-incriminacao
e o dever de colaboracao do contribuinte com a AT no procedimento de inspecao tributaria e aduaneira.

Ora, no dominio tributario, a imposicao de deveres de colaboracédo é perfeitamente justificada e até
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imprescindivel face a complexidade, dimensao e multiplicidade de atividades e situacoes a que tém de
responder os modernos sistemas fiscais, no quadro de uma “Administracdo de massas”. No entanto, o
principio da nao auto-incriminacdo - que resulta do principio constitucional da exigéncia de um
processo equitativo e do direito de defesa, e se materializa na presuncédo de inocéncia - traduz-se no
direito de qualquer pessoa, maxime do arguido, de nao contribuir para a sua propria incriminacao,
conduzindo a sua estratégia de atuacdo num determinado procedimento como bem entender, nao
tendo que estar vinculado ao fornecimento de dados que poderdo contribuir para a sua
responsabilizacao.

E é nesta vertente que o principio da ndo auto-incriminacao parece colidir com o dever de
colaboracdao do contribuinte com os servicos da AT no ambito de uma inspecado, tendo este que
fornecer os elementos necessarios para a descoberta da verdade material acerca da sua situacao
tributaria, sob pena de a AT proceder a tributacdo com recurso a métodos indiretos (artigos 10.° do
RCPITA e 87.° da LGT) ou de lhe ser aplicavel a contraordenacao prevista no artigo 113.° do RGIT.

0O TC pronunciou-se sobre esta eventual colisio em dois arestos, o primeiro o Acérdao n.°
340/2013, de 17 de junho de 2013 e, posteriormente, o Acordao n.° 298/2019, de 15 de maio de
2019, processo n.° 1043/17.

Na primeira das decisdes referidas, o contribuinte/recorrente interpds recurso para o TC
pedindo a declaracao de inconstitucionalidade da interpretacdo segundo a qual podem ser usados
como prova no processo penal documentos cedidos pelo contribuinte a AT ao abrigo do dever de
colaboracdo, sem que seja cumprido o procedimento previsto no CPP para a apreensdo de documentos
e para a busca.

No entendimento do Tribunal, a resposta a questdo formulada pelo recorrente passa pela
verificacdo dos pressupostos enunciados no artigo 18.°, n.° 2 da CRP, como condicdo de
admissibilidade das restricdes aos direitos, liberdades e garantias. Ora, para que estas restrices sejam
licitas, tm que estar previstas em lei prévia e expressa, de forma a respeitar a exigéncia de legalidade
e tém que obedecer ao principio da proporcionalidade, tendo como finalidade a salvaguarda de outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.

Comecando pelo primeiro daqueles pressupostos, referiu que duvidas ndo restam de que o
principio da legalidade é respeitado, posto que a restricao aos direitos, liberdades e garantias imposta
pelo dever de cooperacao consta de uma previsao legal prévia e expressa, com carater geral e abstrato,
ou seja, 0 artigo 9.° do RCPITA.

Por outro lado, as restricées sdo funcionalmente destinadas a salvaguarda de outros valores

constitucionais, porquanto, atenta a atual complexidade do fenomeno tributario, a imposicdo de deveres

95



de cooperacao ao contribuinte € ndo sé perfeitamente justificada, como dificilmente prescindivel, sem a
qual a eficiéncia do sistema fiscal apenas seria alcancavel com recurso a mecanismos que se
revestiriam de uma excessiva onerosidade para a AT.

Ademais, as restricbes aos direitos, liberdades e garantias respeitam a proporcionalidade em
sentido estrito, uma vez que se podem considerar equilibradas, visto que contém mecanismos
flanqueadores que salvaguardam uma adequada ponderacdo dos concretos bens juridicos
constitucionais em confronto, ou seja, entre o direito que é objeto de restricdo e dos valores ou
interesses que justificam a restricdo. Com efeito, apesar da absoluta necessidade de cooperacao dos
contribuintes nas tarefas da administracdo tributaria, ndo estd completamente vedada a estes a
possibilidade de recusar tal colaboracéao.

Pelo exposto, a interpretacdo normativa em questdo “nao viola qualquer norma ou principio
constitucional, designadamente o direito & nado auto-incriminacao, incluido nas garantias de defesa do
arguido em processo penal, asseguradas no artigo 32.°, n.° 1 da Constituicao”.

Ja no Acorddo do TC n.° 298/2019, de 15 de maio de 2019, a questdo colocada para
apreciacao do Tribunal era diferente, indo no sentido de saber se poderiam ser utilizados como prova
no processo penal documentos entregues a AT pelo contribuinte, no cumprimento do dever de
colaboracdo, num momento em que, em relacdo aquele contribuinte, ja existiam indicios de que
cometeu um crime fiscal.

Em sede de apreciacdo da questao submetida a julgamento, o TC comecou por referir que a AT
nao pode desconhecer a pendéncia de um inquérito criminal contra o contribuinte inspecionado - artigo
35.° do RGIT -, pelo que a omissdao de comunicacdo da pendéncia daquele inquérito ao visado
representa uma grave deslealdade, contrariando a boa-fé que deve pautar o relacionamento entre a AT
e 0 contribuinte - artigo 59.°, n.° 2 da LGT.

Ademais, admitir que o dever de colaboracdao do contribuinte constitui uma restricdo ao
principio do “nemo tenetur se ipsum accusare” para efeitos de legitimar a utilizacdo, no processo
penal, de meios de prova obtidos em cumprimento daquele dever, “criaria neste ultimo processo um
enorme desequilibrio favoravel a acusacdo e desfavoravel ao contribuinte, comprometendo a
possibilidade de auto-determinacdo deste na conducéo da sua defesa, em ultima analise, a sua posicéo
enquanto sujeito processual. Nada justifica que o tratamento processual penal do contribuinte, que
também seja suspeito ou arguido, possa ser mais desfavoravel do que o tratamento de qualquer outro
suspeito ou arguido”.

Tudo isto ponderado, o TC decidiu “julgar inconstitucional, por violacdo do principio do “nemo

tenetur se ipsum accusare”, a interpretacdo normativa dos artigos 61.°, n.° 1, alinea d), 125.° e 126.°,
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n.° 2, alinea a) do CPP, segundo a qual os documentos fiscalmente relevantes obtidos ao abrigo do
dever de cooperacao previsto no artigo 9.° do RCPITA e no artigo 59.°, n.° 4 da LGT por uma inspecéo
tributaria realizada a um contribuinte, durante a fase de inquérito de um processo criminal pela pratica
de crime fiscal movido contra o contribuinte inspecionado e sem o prévio conhecimento ou deciséo da

autoridade judiciaria competente, podem ser utilizados como prova no mesmo processo”.
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