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1. Enquadramento temdtico e abordagem expositiva

O presente artigo tem por objeto o estudo do impacto da reforma do Cédigo do Procedimento
Administrativo (CPA) no ambito do procedimento tributdrio, no que concretamente respeita
ao regime da invalidade dos atos tributdrios. Esta reforma foi, no essencial, produzida por via
do Decreto-Lei n.2 4/2015, de 7 de janeiro, o qual, ao abrigo da autorizacdo legislativa
concedida pela Lei n.2 42/2014, de 11 de julho, aprovou o “novo” CPA. Por facilidade
expositiva, este complexo de alteracbes normativas serd, abreviadamente designado por
Reforma de 2015. A avaliagao do impacto de tal reforma no procedimento tributario resultara,
necessariamente, da delimitacdo do ambito de aplicacdo das normas do CPA no dominio
tributario a fim de apurar se as alteracdes neles introduzidas se refletem, e em caso
afirmativo, de que forma se refletem, neste ultimo dominio.

O propédsito de analisar o impacto provocado no contencioso tributdrio pelas alteragoes
introduzidas ao regime das invalidades disciplinado no CPA serd por nés assumido por
referéncia ao regime de controlo dos atos tributarios. Neste sentido, desdobraremos a nossa
exposicao em torno de dois grandes topicos de analise:

(i) O regime substantivo de controlo da validade dos atos tributarios; e

(ii) O regime adjetivo de controlo da validade dos atos tributarios.

* Assistente Convidado, Escola de Direito da Universidade do Minho
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2. Consideragao prévia: sera prematuro falar na aplicagcdo das normas de procedimento
administrativo, na reda¢ao que lhes foi dada pela Reforma de 2015, ao contencioso
tributario?

Antes de avangarmos, uma questdo deve, porém, ser colocada: deverdo as normas do Cédigo
de Procedimento Administrativo considerar-se imediatamente aplicaveis no ambito do
procedimento e processo tributario com a redacdao que lhes foi conferida pela Reforma de
2015?

Embora constitua o objeto da nossa analise, podera assumir-se prematuro falar numa
aplicagcao das normas de procedimento administrativo, na redagdao que lhes foi dada pela
Reforma de 2015, no ambito do Direito Tributdrio. Assim, porquanto guardamos sérias
reservas quanto a conformidade constitucional da convocagao de tais normas no ambito do
procedimento e processo tributério.

A questdo serd, quanto a nds, legitima, face a vigéncia do principio da legalidade?, o qual,
entre outras consequéncias, estabelece que a disciplina legal da matéria relativa as “garantias
dos contribuintes” constitui exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre
as seguintes matérias, salvo autorizagdo ao Governo®. Conforme tivemos oportunidade de
referir supra, ao abrigo da autorizagdo legislativa concedida pela Lei n.2 42/2014, de 11 de
julho, o Governo aprovou, por via do Decreto-Lei n.2 4/2015, de 7 de janeiro, o “novo” CPA.
Sucede, porém, que da analise do sentido e extensdo da referida Lei n.2 42/2014, de 11 de
julho, ndo se extrai qualquer autorizagdo ao Governo para legislar em matéria relativa as
garantias dos contribuintes. Na auséncia de tal autorizacdo, e nao sendo de ignorar que as
normas do CPA supletivamente aplicadas no procedimento tributério® integram o conceito de
“garantias dos contribuintes”, duvidas se levantam quanto a conformidade constitucional da
interpretagao segundo a qual as normas de procedimento administrativo, na sua atual
redacdo, serao aplicaveis no ambito do procedimento tributdrio. De facto, tendo as alteragdes
ao CPA sido promovidas pelo Governo sem que estivesse munido de uma autorizagao
legislativa relativamente a matéria das garantias dos contribuintes, a interpretacao segundo a
gual as mesmas devam considerar-se aplicaveis no procedimento tributario sera suscetivel de
constituir uma inconstitucionalidade organica e formal.

N3ao o perdendo de vista, avangaremos na nossa andlise independentemente da posicao
assumida quanto a tal problema.

! Em rigor, e pela mesma ordem de razdes, tal observacdo valera para a convocacdo da aplicagdo das normas
do CPTA no ambito do processo tributario.

2 para superiores desenvolvimentos sobre o principio, entre outros, cfr. DOURADO, Ana Paula, O Principio da
Legalidade Fiscal, Tipicidade, conceitos juridicos indeterminados e margem de livre apreciagéo, Almedina,
2014; e TIPKE, Klaus, LANG, Joachim, Direito Tributdrio (Steuerrecht), Vol. 01, tradug¢do: Luiz Déria Furquim,
Sérgio Antdnio Fabris Editor, 2008, paginas 235 e seguintes.

® Cfr. n.2 2 do artigo 103.2 e al. i) do n.2 1 do artigo 165.2, ambos da CRP.

* Cfr. al. ¢) do artigo 2.2 da LGT e al. d) do artigo 2.2, do CPPT
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3. A aplicagdo subsidiaria das normas de procedimento administrativo no ambito do
procedimento tributario

N3ao desconsiderando as respetivas especificidades, a atividade desenvolvida pela
Administragdo Tributaria (AT) tende a ndo se diferenciar do ponto de vista substancial daquela
que é levada a efeito pela Administracdo Publica (AP), verificando-se uma grande proximidade
entre os quadros principiolégicos e juridico-normativos enformadores da atividade de
prossecu¢dao do interesse publico pela via da produgdao de bens publicos e semipublicos
dirigidos a esse efeito; e da atividade de prossecugdo do interesse publico pela via da
arrecadagao de receita de natureza tributdria, com o propdsito de ver satisfeitas as
necessidades financeiras originadas por aquela primeira atividade. A proximidade entre estes
dois dominios do Direito originou, alids, uma cisao doutrinal entre aqueles que defendem e os
que rejeitam a sua autonomia®. Independentemente da posicdo assumida a este respeito, ndo
se podera negligenciar a proximidade entre um e outro ramo do Direito, nem a possibilidade
de as solugdes juridicas adotadas num serem aproveitadas no outro. O legislador tributario,
nao ignorando esta realidade, procurou enformar os quadros juridico-normativos tributarios
em atencado as respetivas especificidades, regulando as matérias que, em face da sua natureza,
reclamassem uma disciplina prépria e especifica, e convocando a aplicagdo do Direito
administrativo no complexo de matérias que, em face da sua natureza, ndao exigissem uma
disciplina autonomizada®. Porquanto as alteragdes normativas produzidas no contexto do
procedimento e processo administrativo terdo a virtualidade de se repercutir sobre o
procedimento e processo tributadrio, aquando da promocgao de uma alteragao normativa no
ambito daquele primeiro dominio, o legislador ndo devera perder de vista o reflexo que essas
alteragdes serdo suscetiveis de produzir no dominio tributario e a necessidade de articular as
respetivas solugdes’.

® Com efeito, se alguns autores assumem o Direito Fiscal como um ramo de Direito auténomo — entre outros,
cfr. CAMPQS, Diogo Leite de, A determinagdo administrativa da matéria colectdvel, in Ciéncia Técnica e Fiscal,
n.2 730, Ministério das Financas, abril/junho, 1993, pégina 43; TEIXEIRA, Anténio Braz, Principios de Direito
Fiscal, 3.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 1991, pagina 30 —, outros ha, contudo, que o assumem como um sector
especial do Direito administrativo — entre outros, cfr. CORTE-REAL, Carlos Pamplona, Curso de Direito Fiscal,
Volume |, in Cadernos de Ciéncia Técnica e Fiscal, n.2 124, Ministério das Financas, Lisboa, 1981, paginas 31 e
seguintes. Por sua vez, CASALTA NABAIS, embora admita a sua autonomia cientifica, sustenta que o Direito
Fiscal continua a inserir-se, como um ramo especial, no Direito administrativo — cfr. NABAIS, José Casalta,
Direito Fiscal, Almedina, Coimbra, 2015, paginas 90 e seguintes. Ainda sobre a questdo, por referencia a
adocdo do conceito de relacdo juridica no ambito destes ramos do Direito, cfr. o nosso, SILVA, Hugo Flores da,
A Privatizag¢do da Relagdo Juridica Fiscal, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, paginas 94 e seguintes.

® A exigéncia de tutela jurisdicional efetiva reclamada pelo artigo 20.2 da Constituicio de Republica
Portuguesa (CRP) e o cumprimento do disposto no n.2 4 do artigo 268.2 da CRP sdo, no que respeita ao
ambito tributdrio, garantidos através da articulagdo dos meios especificamente previstos nas normas de
contencioso tributario e dos meios de contencioso administrativo cuja aplicagdo é naquele ambito reclamada.
Neste sentido, cfr. SOUSA, Jorge Lopes de, Os invios e tortuosos caminhos da reforma do contencioso
tributério, in Cadernos de Justica Administrativa n.2 71, setembro/outubro, 2008, paginas 23 e 24.

” A este propo6sito, importa salientar uma quest3o que, quanto a nds, é reveladora de uma falta de cuidado do
legislador aquando da articulagdo entre disposi¢cGes de direito tributario e de direito administrativo. O n.2 2
do artigo 6.2 do ETAF prevé, desde a sua entrada em vigor, que a algada dos tribunais tributarios corresponde
a um quarto da que se encontra fixada para os tribunais judiciais de 1.2 instancia. No entanto, a Lei n.2 82-
B/2014, de 31 de dezembro, a Lei do Orgamento do Estado para 2015 (LOE15), promoveu uma alteragdo
legislativa na LGT, passando o seu artigo 105.2 a determinar que a alcada dos tribunais tributarios
corresponde aquela que se encontra estabelecida para os tribunais judiciais de 1.2 instancia, sem, no entanto,
prever, expressamente, a revogac¢do do n.2 2 do artigo 6.2 do ETAF. Por sua vez, o Decreto-Lei n.2 214-
G/2015, de 2 de outubro, ao rever o ETAF com o propdsito de o adaptar as alteragdes introduzidas no CPTA,
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N

No que concretamente respeita a aplicabilidade subsididria das normas do procedimento
administrativo no procedimento tributario, da articulagao do disposto na al. c) do artigo 2.2 da
Lei Geral Tributaria (LGT) e da al. d) do artigo 2.2 do Cddigo do Procedimento e Processo
Tributario (CPPT), resulta que uma vez identificada uma omissdo das normas tributarias no que
respeita a disciplina de algum aspeto do procedimento tributario, a solugao para o caso deverd
ser procurada no ambito das normas que disciplinam o procedimento administrativo. Logo por
aqui resulta manifesto que as alteracdes produzidas nas normas do procedimento
administrativo verdo os seus efeitos repercutidos sobre o procedimento tributario, desde que
a sua aplicacdo seja neste dominio convocada.

4. Questoes prévias
4.1. Aproximagdo ao conceito de ato tributario

Assumido o objetivo de analisar a aplicacao do atual regime de invalidades previsto no CPA ao
procedimento tributério, e para que nos possamos pronunciar, convenientemente, sobre a tal
tematica, importara proceder, ainda que de forma telegrafica, a uma categorizagdo operativa
da tipologia de atos tributarios em relagao aos quais tais regimes poderao ser aplicados.

A este respeito, importa esclarecer que reconduzimos ao conceito de ato tributario qualquer
ato produtor de efeitos juridicos, de caracter individual e concreto, de aplicagdo de normas
tributdrias substantivas a um caso determinado. De entre os atos suscetiveis de serem
reconduzidos a este conceito, importara distinguir:

(/) Os atos tributarios em sentido estrito, quando os mesmos materializem a liquidagdo da
obrigacao fiscal; e

(ii) Os atos administrativos em matéria tributaria, nos demais casos®.

deixou inalterada aquela disposicdo relativa a algada dos tribunais tributarios. Sobre a questdo teve o
Supremo Tribunal Administrativo oportunidade de se pronunciar no seguinte sentido: “a partir de 1 de
Janeiro de 2015 o valor da algada dos tribunais tributarios encontra-se fixada em € 5.000,00 face a Lei n2 82-
B/2014, de 31 de dezembro, que conferiu nova redac¢do ao art. 1052 da LGT, no qual se passou a estabelecer
que "A algada dos tribunais tributarios corresponde aquela que se encontra estabelecida para os tribunais
judiciais de 1.2 instancia" e a norma contida no n2 4 do art. 2802 do CPPT, que passou a estabelecer que “N3o
cabe recurso das decisGes dos tribunais tributdrios de 1.2 instancia proferidas em processo de impugnacdo
judicial ou de execucdo fiscal quando o valor da causa ndo ultrapassar o valor da algada fixada para os
tribunais tributarios de 1.2 instancia”, ndo tendo as alteracdes introduzidas no ETAF pelo Dec.Lei n2 214-
G/2015, de 2 de outubro, alterado tal matéria” — cfr. Acdrddo do Supremo Tribunal Administrativo de
24.02.2016, proferido no dmbito do processo n.2 01291/15, disponivel em www.dgsi.pt. Acompanhamos a
posicdo do Tribunal quanto a esta questao. Nao podemos, contudo, deixar de criticar a op¢ao do legislador
em disciplinar a matéria da algada dos tribunais tributarios na LGT — portanto, quanto a nés, fora do diploma
adequado ao efeito, o ETAF —, e de ndo ter promovido a expressa revogacdo do n.2 2 do artigo 6.2 do ETAF,
apesar das varias oportunidades de que dispds para o efeito.

& para mais desenvolvimentos relativamente ao conceito de ato tributério e respetiva categorizacdo, entre
outros, cfr. XAVIER, Alberto Pinheiro, Conceito e Natureza do Acto Tributdrio, Almedina, Coimbra, 1972,
paginas 25 e seguintes; FAVEIRO, Vitor Anténio Duarte, O Estatuto do Contribuinte, A pessoa do contribuinte
no Estado Social de Direito, Coimbra Editora, Coimbra, 2002, paginas 664 e seguintes; ROCHA, Joaquim Freitas
da, LicGes de Procedimento e Processo Tributdrio, Coimbra Editora, 5.2 Edi¢do, 2014, paginas 35 e seguintes;
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Esta (breve) distingdo assumir-se-a de grande relevancia, uma vez que a o legislador — sem
prejuizo de algumas particularidades que serao evidenciadas infra — consagrou mecanismos de
natureza procedimental e processual tendencialmente distintos para os casos em que se
pretenda sindicar a legalidade ou o mérito de atos tributdrios em sentido estrito ou atos
administrativos em matéria tributdria.

4.2. Delimitagao dos conceitos de revogacao e anulagao

Antes de avangarmos com a nossa analise, importard proceder a uma delimitacdao concetual
dos conceitos operativos de revogacao e anulagdo, em virtude das novidades introduzidas no
procedimento administrativo pela Reforma de 2015 a respeito dos respetivos regimes.

O conceito de revogacao foi utilizado no ambito do Direito administrativo com o propdsito de
identificar uma categoria de atos administrativos que assumia o objetivo de fazer cessar os
efeitos de outro ato administrativo anterior. Tratar-se-ia, portanto, de um ato administrativo
secundario, versando sobre certo caso individual e concreto disciplinado por um ato anterior,
o ato primario. Esta categoria geral de revogacao seria integrada por duas subcategorias:

(/) Revogagdo anulatéria (ou ex tunc), com fundamento da ilegalidade do ato primario, tendo
por objetivo destruir todos os efeitos de direito produzidos pelo ato revogado;

(ii) Revogacao extintiva (ex nunc), com fundamento no mérito, conveniéncia ou oportunidade
do ato revogado, tendo por objetivo fazer cessar para o futuro os efeitos do ato revogado,
salvaguardando os efeitos produzidos entre o inicio da eficacia do ato revogado e o inicio da
eficacia do ato revogatériog. Em conformidade, o CPA, na sua redagdo anterior a Reforma,
disciplinava a revogacao do ato administrativo partindo de uma distincao fundamental entre a
revogac3o de atos vélidos e a revogacio dos atos invalidos™.

A Reforma de 2015 promoveu uma cisao concetual das subcategorias que integravam a
categoria geral da revogacdo, promovendo a delimitagdo de duas categorias auténomas™:

DOURADO, Ana Paula, A Natureza Juridica da Autoliquida¢do, in Revista Juridica, AAFDL, n.2 11 e 12,
Jan./Jun., 1988, pagina 179 e seguintes; GONZALEZ, Eusebio, The Administrative Procedure for Determining
Tax Liability, in International Tax Law, edition by Andrea Amatucci, Christoph Trzaskalik, Christoph Trzaskalik,
Kluwer Law International, 2006, pagina 124.

° Em geral, sobre os aspetos em andlise, entre outros, cfr. CAETANO, Marcello, Manual de Direito
Administrativo, Vol. |, Almedina, paginas 531 e 532; SOARES, Rogério Ehrhardt, Direito Administrativo, LicGes
ao Curso Complementar de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra no ano letivo de
1977/78, Coimbra, 1978, pagina 125; CORREIA, J. M. Sérvulo, No¢des de Direito Administrativo, Editora
Danubio, 1982, pagina 471 e seguintes; ALMEIDA, Mario Aroso, Teoria Geral do Direito Administrativo, cit.,
pagina 321. Para uma categorizacdo alternativa dos conceitos, com base num critério subjetivo, cfr. FAVEIRO,
Vitor Anténio Duarte, Nogbes Fundamentais de Direito Fiscal Portugués |, Introdug¢do ao estudo da realidade
tributdrio - teoria geral do direito fiscal, Coimbra Editora, 1984, pagina 501. Na jurisprudéncia, entre outros,
cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 23.06.1994, proferido no ambito do Processo n.2
032909, disponivel em www.dgsi.pt.

1% Neste sentido, cfr. os artigos 141.2 e seguintes do CPA, na sua redacdo anterior a Reforma.

" Neste sentido, cfr. 165.2 do CPA na sua redag3o posterior & Reforma.
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(/) A revogacao, correspondendo ao “ato administrativo que determina a cessagao dos efeitos
"2 e (ii) a anulagdo,
correspondendo ao “ato administrativo que determina a destruicao dos efeitos de outro ato,

com fundamento em invalidade”®.

de outro ato, por razbes de mérito, conveniéncia ou oportunidade

A revogacao movimenta-se, portanto, no dominio do controlo do mérito dos atos
administrativos e a anulagao no dominio do controlo da sua validade.

As alteragdes legislativas descritas ndo encontram, porém, reflexo na LGT e no CPPT, diplomas
gue continuam a utilizar o conceito de revogacao de forma indistinta, com o propédsito de nele
ver representados os atos administrativos em matéria tributdria que tém por objeto a
cessagao dos efeitos de um ato tributario/ato administrativo em matéria tributaria anterior,
com fundamentos de validade ou de mérito™. Neste sentido, quando o legislador tributario
refere a “revogacdo” de atos tributdrios (em sentido amplo), podera ter em vista a anulagdo de
atos com fundamento na sua invalidade, a revogac¢do dos atos com suporte em fundamentos
de mérito ou ambas.

No presente artigo, para efeitos expositivos, serdo autonomizados os conceitos de anulagao e
de revogacdo, sendo os mesmos assumidos como atos de segundo grau que, respetivamente,
sao levados a efeito no ambito do controlo da validade e do controlo do mérito dos atos
tributdrios. Sem prejuizo de assumirmos como objeto da presente exposi¢cdao o controlo da
validade dos atos tributarios, no apartado seguinte, promoveremos uma sintese expositiva do
regime da revogagdo — portanto, do controlo dos atos validos — a luz da redagdo que foi
introduzida no CPA com a Reforma de 2015.

5. O regime de controlo substantivo da validade dos atos tributarios
5.1. Aproximagdo ao conceito de invalidade tributaria
O complexo de alteragbes que a Reforma de 2015 produziu no ambito das normas de

procedimento administrativo que disciplinam a matéria da invalidade dos atos administrativos
tem um reflexo direto no ambito do contencioso tributdrio, seja pelo facto de tais normas

12 “p revogacdo é uma manifestacdo de administracdo ativa, que exprime o reconhecimento, fundado em
critérios de mérito, conveniéncia ou oportunidade, de que a manutencdo, para o futuro, da situagdo
constituida pelo ato administrativo sob cujos efeitos a revogacdo vai atuar ndo se adequa as exigéncias que o
interesse publico estabelece. A revogacdo tem, assim, por fim adequar a situagdo existente a novas
exigéncias, resultantes da mutabilidade do interesse publico, fazendo, para isso, cessar os efeitos do ato
anterior” — cfr. ALMEIDA, Mario Aroso, Teoria Geral do Direito Administrativo, cit., pagina 322.

% “A anulagdo administrativa é uma manifestaco de administracdo de controlo, que pressupde a verificacdo
da ilegalidade do ato sobre o qual ela vai projetar os seus efeitos e, portanto, a desconformidade da defini¢do
que aquele ato tinha introduzido com as exigéncias que o ordenamento juridica lhe impunha” — cfr. ALMEIDA,
Mario Aroso, Teoria Geral do Direito Administrativo, cit., pagina 323.

% A este propdsito, cfr., por ex., als., d) e e) do n.2 1 do artigo 54.9, al. c), do artigo 60.2, e n.2 16 do artigo
68.2, n.2 1 do artigo 79.2, todos da LGT; al. d) do n.2 1 do artigo 44.2, n.2 4, do artigo 66.2, artigo 112.2,en.2 3
do artigo 208.2, todos do CPPT. Na jurisprudéncia, para uma analise da dualidade significativa do conceito de
revogacao, cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 15.02.2011, proferido no ambito do Processo
n.2 04480/11, disponivel em www.dgsi.pt.
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constituirem, em relagao a ele, direito subsidiariamente aplicdvel, seja pelo facto de a sua
aplicacdo ser por ele diretamente requisitada. Na verdade, o CPA podera ser convocado quer
guanto a aspetos substanciais do regime de invalidade, quer quanto a aspetos procedimentais.
Pese embora o CPPT preveja — no artigo 102.2 — regimes distintos para a impugnacdo dos atos
tributdrios, conforme os mesmos sejam nulos ou anuldveis, face a auséncia de normas
tributdrias que expressamente estabelecam critérios juridicos para a qualificacdo da invalidade
daqueles atos, devera ser aplicado subsidiariamente o disposto no CPA quanto a essa
matéria®.

O ponto de partida para que nos possamos pronunciar sobre o regime das invalidades
tributdrias passard, desde logo, pela delimitagdo o conceito e sua confrontagao com figuras
que lhe sdo afins. A este proposito, deverao ser autonomizadas as categorias da existéncia, da
validade e da eficdcia juridicas. Em todos estes casos, trata-se do cumprimento — ou nao
cumprimento — de condigdes impostas pela ordem juridica para os atos tributdrios e para a
producdo dos efeitos que especificamente se lhes associam.

Para que certa realidade fatual possa qualificar-se como um ato tributdrio impde-se que
resultem cumpridas as exigéncias legalmente estabelecidas para a sua existéncia, verificando-
se um problema da inexisténcia quando faltem os elementos constitutivos do ato tributario.

Convocando a aplicagdo do disposto no n.2 2 do artigo 155.2 do CPA — isto é, o regime
respeitante aos requisitos de existéncia do ato administrativo — o ato tributario ter-se-a por
existente quando corresponda a “uma decisao que identifique o autor e indique o destinatario,
se for o caso, e 0 objeto a que se refere o seu contetido”*®. Faltando tais elementos, podera,
guanto muito, registar-se uma mera aparéncia do ato. Assim a inexisténcia juridica
corresponde a uma imperfeicao estrutural que condiciona drasticamente o plano dos efeitos,
em termos tais que o ordenamento juridico reage de uma forma particularmente grave,
negando ao comportamento a relevancia de ato juridico’. Pese embora lhe possa ser aplicado
o respetivo regime, a inexisténcia nao se confunde com a invalidade. Nao sera, por isso,
rigoroso afirmar que se trata de uma categoria mais grave de invalidade®, uma vez que s6

> “N3o contém a legislaco fiscal geral, a LGT e o CPPT, nem qualquer legislacdo fiscal especial especificas
normas relativas a invalidade dos atos tributarios. Pelo que s3do de aplicar a estes especiais atos
administrativos as correspondentes normas do CPA” — cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, cit., pagina
304. Na jurisprudéncia, neste sentido, entre outros, cfr. Acdrddos do Supremo Tribunal Administrativo de
14.05.2014, proferido no ambito do Processo n.2 01644/13, de 17.10.2012, proferido no dmbito do processo
n.2 0187/12, de 19.09.2012, proferido no ambito do processo n.2 0686/12, de 21.09.2011, proferido no
ambito do processo n.2 063/11, de 25.05.11, proferido no d&mbito do Processo n.2 091/11, disponiveis em
www.dgsi.pt.

'® De acordo com AROSO DE ALMEIDA a citada disposicio veio contribuir de forma decisiva para clarificar
quais os elementos constitutivos do ato administrativo — cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral do
Direito Administrativo, O Novo Regime do Cddigo do Procedimento Administrativo, 3.2 Edicdo, Almedina,
2016, paginas 262 e seguintes. Ainda sobre o problema da inexisténcia dos atos administrativos entre outros,
cfr. CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, cit., paginas 465 e 466; e CORREIA, J. M. Sérvulo,
Nogdes de Direito Administrativo, cit., paginas 350 e 351. O legislador tributario reconhece expressamente a
figura da inexisténcia no n.2 1 do artigo 124.2 do CPPT.

7 Cfr. LUCIANI, Fabrizio di, L’invalidita e le altre anomalie dell’atto amministrativo: inquadramento tedrico, in
L'invalidita Amministrativa, a cura di Vicenzo Verulli Irelli, Luca de Lucia, G. Giappichelli Editore, Torino, 2009,
pagina 4.

18 Veja-se, a este propdsito, os Acérddos do Tribunal Central Administrativo Sul, de 16.10.2014, proferido no
ambito do Processo n.2 07780/14, de 27.03.2014, proferido no ambito do Processo n.2 07360/14, de

CENTRO
DE ESTUDOS 17
JUDICIARIOS

[ ]
[ ]
] —




TEMAS DE DIREITO TRIBUTARIO 2017 - PROCEDIMENTO TRIBUTARIO E CUSTAS PROCESSUAIS

1. O regime das invalidades e da revogacdo no novo CPA e o seu impacto no procedimento tributario

podemos falar de atos invdlidos quando se encontre cumprido o pressuposto da sua
existéncia.

O ato tributdrio — uma vez que resultem cumpridos os respetivos pressupostos de existéncia —
sera valido quando cumpra os requisitos que a ordem juridica estabelece para que possa
produzir os efeitos juridicos especificamente pretendidos pelo seu autor. Quando ndao cumpra
tais prescricbes normativas, o ato sera emanado em desconformidade com a ordem juridica e
qualificar-se-a como invdlido®, podendo, em consequéncia, ser sindicado administrativamente
(perante a AT) ou jurisdicionalmente (perante os tribunais)®’. A invalidade do ato tributario
corresponde, portanto, a uma consequéncia da sua desconformidade perante a ordem
juridica®’. Embora o legislador tributdrio faca expressa referéncia ao conceito de
“ilegalidade”®, deverd o conceito ser interpretado em termos amplos, no sentido de
desconformidade juridica, por referéncia a imperativos de natureza constitucional,
internacional, de direito da Unido Europeia, legal, regulamentar, ou mesmo por referéncia a
atos tributarios anteriores (como sera o caso de atos emanados em desconformidade com
informagdes vinculativas que os precedam, ou em desconformidade com o teor de relatério de
inspecdo sancionado)®. A este respeito, importa salientar que a invalidade podera afetar os
atos na sua integralidade, ou em termos parciais. Quando se conclua pela invalidade parcial do
ato, o ato serd expurgado da sua parte invdlida quando for divisivel e serda completamente
removido da ordem juridica quando ndo o for®.

Finalmente, mesmo que se conclua pela sua existéncia e validade, o ato tributario poderd
resultar impedido de produzir os especificos efeitos que, em abstrato, se lhe associariam, na
hipétese de ndo ser revestido de uma especifica configuragdao juridica normativamente
estabelecida como condicdo da producdo dos respetivos efeitos”. Trata-se, aqui, de aferir da

18.01.2005, proferido no ambito do Processo n.2 00984/03, todos disponiveis em www.dgsi.pt, onde vem
referido que a inexisténcia corresponde a “uma forma de invalidade mais grave do que a nulidade”.

' para uma categorizag3o dos vicios dos atos tributarios, cfr. SOUSA, Jorge Lopes de, Cédigo de Procedimento
e Processo Tributdrio, Volume |1, 6.2 Edigdo, Areas Editora, 2011, paginas 115 e seguintes.

% Quanto ao conceito de invalidade, entre outros, cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Licées de Procedimento e
Processo Tributdrio, cit., paginas 32 e 33; ALMEIDA, Mério Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo,
cit., paginas 268 e seguintes; CAETANO, Marcello, Manual de Direito Administrativo, cit., paginas 466 e
seguintes; e CORREIA, J. M. Sérvulo, Nogdes de Direito Administrativo, cit., paginas 354 e seguintes.

' Em determinados casos, tal desconformidade podera dar origem a uma irregularidade. A irregularidade
reporta-se a situacdes em que a ilegalidade do ato se revela de tal forma diminuta que ndo influi na
consisténcia juridica do ato. Sobre a questdo, entre outros, cfr. SOARES, Rogério Ehrardt, Interesse publico,
legalidade e mérito, Atlantida, 1955, pagina 272 e seguintes; e CARVALHO, Raquel, As Invalidades Contratuais
nos Contratos Administrativos de Solicitacdo de Bens e Servigos, Almedina, 2010, paginas 68 a 70.

22 Cfr. artigo 99.2 do CPPT — o qual fornece uma lista exemplificativa, portanto, ndo excludente, dos
fundamentos que poderdo determinar a invalidade dos atos tributarios.

2 Neste sentido, cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, LicGes de Procedimento e Processo Tributdrio, cit., pagina 33.
** A este respeito, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo vai no sentido da divisibilidade dos
atos tributarios e consequente possibilidade de anulagdo parcial dos mesmos, salvo nos casos em que tal
operagdo pressuponha uma nova liquidacdo, hipétese em que havera lugar a anulagdo total dos atos, sob
pena de o tribunal se imiscuir no exercicio da fungdo administrativa. Neste sentido, cfr., entre outros,
Acé6rdaos do Supremo Tribunal Administrativo de 27.11.2013, proferido no dmbito do Processo n.2 079/13, de
10-04-2013, proferido no ambito do Processo n.2 0298/12, de 04.05.2011, proferido no &mbito do Processo
n.2 021/11, disponiveis em www.dgsi.pt.

ZEm rigor, da invalidade do ato ndo decorre, de uma forma direta e imediata, a sua ineficacia — conforme
analisaremos infra, ainda que invalido, o ato produzird os seus efeitos, ainda que de uma forma precaria, caso
se encontre sujeito ao regime da anulabilidade. Ndo obstante, assumimos, para este efeito, uma nogao
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capacidade do ato para introduzir na ordem juridica os efeitos pretendidos pelo respetivo
autor®®, o que pressupora a andlise do cumprimento dos respetivos pressupostos de eficdcia,
como por exemplo a sua notificagdo ou publicagdo®’. Significa isto que um determinado ato
tributario (ato tributario em sentido estrito ou ato administrativo em matéria tributaria), pode
existir e ser validamente emanado e nunca chegar a produzir os efeitos juridicos pretendidos
pelo autor, por |he faltar uma qualquer condicdo de eficacia®®.

5.2. Os regimes de invalidade dos atos tributdrios

Uma vez apurada a invalidade dos atos tributdrios — em conformidade com o conceito
delimitado supra —, poderao os mesmos ser reconduzidos a duas modalidades essenciais:

(/) O regime da nulidade; ou

(ii) O regime da anulabilidade®*.

5.2.1. O regime da nulidade

Em virtude da sua desconformidade juridica os atos tributdrios poderao ser reconduzidos a um
regime da nulidade, caso em que se verificard uma total inaptiddao do ato para produzir os
efeitos pretendidos pelo respetivo autor, independentemente da declaragdo, administrativa
ou jurisdicional, dessa mesma nulidade®'. Face a total improducdo dos efeitos juridicos
pretendidos pelo autor, a declara¢do da nulidade do ato tera efeitos meramente declarativos.

restrita de ineficacia, desconsiderando, portanto, os casos em que a inaptiddo para a produgdo de efeitos
juridicos decorre da desconformidade juridica do ato com a ordem juridica.

% Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mério Aroso de, Teoria Geral do Direito Administrativo, cit., pagina 286.

77 A este respeito, cfr. o n.2 6 do artigo 77.2 da LGT e o artigo 36.2 do CPPT.

% 0 que se refere adquire, alids, fundamental importancia quando considerado o regime de caducidade
previsto — entre outros — no artigo 45.2 da LGT, nos termos do qual “o direito de liquidar os tributos caduca se
a liquidagdo ndo for validamente notificada ao contribuinte no prazo de quatro anos, quando a lei ndo fixar
outro”. Configurando a caducidade da liquidagdo como um direito do sujeito passivo, cfr. NABAIS, José
Casalta, Direito Fiscal, cit., pagina 340. Isto posto, ainda que o correspondente ato de liquidacdo seja
emanado em absoluta conformidade com a ordem juridica, uma vez que decorra o respetivo prazo de
caducidade sem que o mesmo seja validamente notificado ao sujeito passivo, o pagamento do imposto
deixard de ser exigivel. Caso lhe venha a ser exigido tal pagamento no ambito de uma execugdo fiscal, o
sujeito passivo estara legitimado a deduzir oposi¢do com fundamento no disposto na al. e€) do n.2 1 do artigo
204.2 do CPPT.

» A invalidade corresponde a “uma situagdo juridica que produz, automatica ou potencialmente, efeitos
juridicos consistindo na denegacdo de eficacia do ato invélido. E em torno das modalidades desta denegacéo
que se processa a distingdo entre nulidade e anulabilidade” — cfr. CORREIA, J. M. Sérvulo, NogGes de Direito
Administrativo, cit., pagina 355. Para uma aproximagdo aos regimes, na jurisprudéncia, cfr. Acérdao do
Tribunal Central Administrativo Norte, de 09.10.2015, proferido no ambito do Processo n.2 00659/13.9BEAVR,
disponivel em www.dgsi.pt.

® “Un atto invalido si qualifica come nullo o annullabile, non tanto per la qualita del suo vizio (sanabile o
insanabile, piu grave o meno grave, ecc.) ma per il tipo di reazione che I'ordinamento prevede a fronte di
quell’anomalia” — cfr. LUCIANI, Fabrizio di, L'invalidita..., cit., Torino, 2009, pagina 4.

*! Neste sentido, cfr. n.2 1 do artigo 162.2 do CPA. Assim, sem prejuizo da salvaguarda da atribuic3o de efeitos
juridicos a situacOes de facto decorrentes de atos nulos associados ao decurso do tempo — cfr. n.2 3 do
mesmo artigo.
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No que respeita a legitimidade e a tempestividade para arguir a nulidade, poderd a mesma ser
invocada por qualquer interessado a todo o tempo, podendo ser conhecida, também a todo o
tempo, por qualquer autoridade e declarada pelos tribunais administrativos ou pelos érgdos
administrativos competentes para a anulagdo®~.

Aqui chegados, importara responder a seguinte questdo: em que casos a invalidade do ato

tributdrio dard origem a aplicagdo do regime da nulidade? A resposta mais rigorosa sera:
quando exista previsdo legal que especificamente o determine®.

Vejamos.

No que concretamente respeita as desconformidades juridicas suscetiveis de conduzirem a
nulidade dos atos tributarios, a Reforma de 2015, ndo obstante manter, no essencial, as
hipoteses previstas no artigo 133.2 na sua redagdo anterior a Reforma®, trouxe algumas
novidades.

Desde logo, o n.2 1 do artigo 161.2 do CPA passou a determinar que “sdo nulos os atos para os
quais a lei comine expressamente essa forma de invalidade”, verificando-se, portanto, a
eliminagao da nulidade por falta dos elementos essenciais do ato (nulidade por natureza),
exigindo que tal cominacdo resulte de uma expressa previsdo legal tipificada nesse sentido™.

%2 Neste sentido, cfr. artigo 163.2 do CPA. No que respeita & competéncia para a declaracio da nulidade,
verificou-se, com a Reforma de 2015, uma delimitagdo da competéncia para a declaragdo da nulidade,
porquanto o n.2 2 do artigo 134.2 do CPA na redagdo anterior a reforma previa a possibilidade de declaragao
da nulidade “por qualquer 6rgdo administrativo ou por qualquer tribunal”.

%% Neste sentido, cfr. n.2 1 do artigo 161.2 do CPA. Como exemplos de normas avulsas que determinam a
aplicagdo do regime da nulidade veja-se: 0 n.2 2 do artigo 8.2 do Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais
(RGTAL), aprovado pela Lei n.2 53-E/2006, de 29 de dezembro; e o n.2 2 do artigo 4.2 do Regime Financeiro
das Autarquias Locais e Entidades Locais (aprovado pela Lei n.2 73/2013, de 3 de setembro).

 Assim, e sem prejuizo de alguns ajustamentos textuais, permanecem como causas de nulidade no artigo
161.2 do CPA na sua atual redacdo, tal como sucedia com o revogado n.2 2 do artigo 133.2 do CPA na versao
anterior a reforma, as seguintes hipdteses: “os atos viciados de usurpacdo de poder”; “os atos estranhos as
atribuicGes dos ministérios, ou das pessoas coletivas referidas no artigo 2.2, em que o seu autor se
integre”; “os atos cujo objeto ou conteldo seja impossivel, ininteligivel ou constitua ou seja determinado pela
pratica de um crime”; “os atos que ofendam o conteldo essencial de um direito fundamental”; “os atos
praticados sob coagdo fisica ou sob coacdo moral”; “os atos que carecam em absoluto de forma legal”; “as
deliberagdes de érgdos colegiais tomadas tumultuosamente ou com inobservancia do quérum ou da maioria
legalmente exigidos”; e “os atos que ofendam os casos julgados”. Para uma andlise das hipoteses quando
aplicadas no ambito do direito tributdrio, cfr. SOUSA, Jorge Lopes de, Cédigo de Procedimento e Processo
Tributario, Volume 11, 6.2 Edicdo, Areas Editora, 2011, paginas 328 e seguintes.

* Neste sentido, e criticando a anterior redacdo da norma, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria Geral do
Direito Administrativo, cit., paginas 270 a 273. Ainda sobre a questdo, cfr. LOPES, Licinio Martins, A invalidade
do acto administrativo no Novo Cddigo do Procedimento Administrativo: as alteragées mais relevantes, in
Comentarios ao Novo Cddigo do Procedimento Administrativo, Volume Il (Carla Amado Gomes, Ana Fernanda
Neves, Tiago Serrdo, Coord.), AAFDL, 2016, paginas 286 e seguintes; e GONCALVES, Pedro, Algumas
alteragdes e inovagdes “cientificas” no novo Cédigo do Procedimento Administrativo, in Comentarios ao Novo
Codigo do Procedimento Administrativo, Volume | (Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves, Tiago Serrdo,
Coord.), AAFDL, Lisboa, 2016, paginas 55 a 56. Numa analise da problematica da referéncia aos “elementos
essenciais” do ato administrativo do n.2 1 do artigo 133.2 do CPA na redagdo anterior a Reforma de 2015, cfr.
MATOS, André Salgado de, Algumas observagdes criticas acerca dos actuais quadros legais e doutrinais da
invalidade do acto administrativo, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 82, julho/agosto, 2010, paginas
63 e seguintes.
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Por sua vez, o n.2 2 do artigo 161.2 do CPA, que — no seguimento do teor do n.2 2 do artigo
133.2 do CPA na sua redagdo anterior a Reforma — delimita um conjunto de situagdes em que a
desconformidade juridica dos atos é suscetivel de produzir a sua nulidade, sem prejuizo da
manutenc¢do da grande maioria das categorias de atos nulos anteriormente prevista ou da sua
ligeira modificagdo, consagrou algumas novidades a este respeito. Neste sentido,
consideramos importante salientar, neste dominio, a previsao da nulidade nas seguintes
situagodes:

i) “Atos praticados com desvio de poder para fins de interesse privado”.

As entidades publicas sdo instrumentalizadas pelo especifico interesse publico cuja
prossecu¢do é colocada ao seu encargo, residindo naquele a justificagdo da sua criagdo e
existéncia, nao sendo de admitir que os agentes ao seu servigo delas se socorram para a
satisfacdo de interesses privados proprios ou de terceiros. Em consequéncia, o legislador
cominou com a nulidade os atos administrativos que sejam praticados com afastamento aos
fins de prossecucdo do interesse publico que Ihes devem estar subjacentes®;

ii) “Atos certificativos de factos inveridicos ou inexistentes”.

Trata-se de cominar com a nulidade os atos da Administragdo que tenham por objeto a
certificagdo ou comprovagao da existéncia juridica de situa¢des, qualidades ou direitos cujo
conteldo ja se encontra definido e estabilizado na esfera juridica do seu titular, nas situagoes
em que se verifique uma divergéncia entre a verdade material e a verdade certificada ou
comprovada. Com a previsao da sua nulidade, pretendeu o legislador obstar a producao do
efeito preclusivo que se poderia associar a certificagdo de factos inveridicos ou inexistentes®’;

iii) “Atos praticados, salvo em estado de necessidade, com pretericdo total do procedimento
legalmente exigido”;

Embora aos vicios de procedimento se associe, por regra, o regime da anulabilidade — e ao
contrario do que vinha sendo a posi¢cdao assumida pela jurisprudéncia — na Reforma de 2015, o
legislador passou a prever a nulidade dos atos praticados com total pretericaio do
procedimento legalmente exigido para a sua emissdo>.

iv) “Atos que criem obrigacdes pecunidrias ndo previstas na lei” *°.

A ultima novidade assinalada devera merecer especial aten¢cdao da nossa parte em razao da
especial relevancia que podera assumir no dominio tributario. Por regra®’, uma obrigacdo de

% Cfr. al. d) do n.2 2 do artigo 161.2 do CPA. Sobre a questdo e no sentido exposto, cfr. MARTINS, Licinio
Lopes, A invalidade do acto administrativo..., cit., paginas 294 e 295.

%7 Cfr. al. j) do n.2 2 do artigo 161.2 do CPA. Sobre a quest3o e no sentido exposto, cfr. LOPES, Licinio Martins,
A invalidade do acto administrativo..., cit., paginas 295 a 297.

% Cfr. al. 1) do n.2 2 do artigo 161.2 do CPA. — sobre o referido regime, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de, Teoria
Geral do Direito Administrativo, cit., paginas 296 e 297.

% Cfr. al. k) do n.2 2 do artigo 161.2 do CPA.
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pagamento emergente de um ato tributdrio ilegal serd uma obriga¢ao pecuniaria nao prevista
na lei*'. Torna-se, assim, legitimo equacionar se foi propdsito do legislador instituir uma
generalizagdo da aplicagdo do regime da nulidade aos atos tributdrios ilegais. A simples
consideracao das consequéncias que tal hipétese comportaria ao nivel do cumprimento dos
principios da estabilidade orcamental e da sustentabilidade das financas publicas*’, leva-nos a
indiciar ndo ter sido esta a inten¢do do legislador. Em alternativa a solugdo interpretativa
exposta, devera a disposicao citada ser interpretada no sentido de cominar com a nulidade
todos os atos que constituam obrigagGes pecuniarias sem que exista um suporte normativo de
origem legal para o efeito® — ainda que, em determinados casos, em conformidade com a
respetiva admissibilidade constitucional, possa a previsao legal que “autoriza” a cobranga do

valor pecuniério em causa ser intermediada por atos normativos de valor infralegal®.

“® pelo menos, sempre que se verifique uma desconformidade material entre as normas de incidéncia
tributaria e o ato tributario emanado ao abrigo das mesmas. Nao sera assim, porém, quando a ilegalidade do
ato tributario resulte da pretericdo de formalidades necessarias a sua formacgdo; ou quando a “ilegalidade”
(amplamente concebida) do ato tributario resulte de desconformidade entre a lei e norma de valor superior
(por exemplo, de valor constitucional). No primeiro caso, sem prejuizo do vicio de que padeca o ato, a
obrigacdo constituida podera ter respaldo material na norma juridica habilitante (norma de incidéncia
tributaria); no segundo, ndo existe uma desconformidade entre as normas de incidéncia e o ato tributario em
causa, uma vez que a mesma emerge na relacao estabelecida entre tal norma e outra, de valor superior.

"1 N3o assumimos, por principio, uma posicio constitutivista em relacdo ao ato tributario. No entanto,
embora concebamos a constituicdo das obrigacdes de pagamento de imposto como o mero resultado da
verificagdo das circunstancias factolégicas tipificadas na lei como aptas a produzir esse efeito, ndo ignoramos
o efeito preclusivo que podera associar-se aos atos tributarios ilegais (isto é, a possibilidade de lhes ser
associado um efeito constitutivo de obrigacGes de pagamento de imposto) — para mais desenvolvimento
sobre a questdo, cfr. XAVIER, Alberto, Conceito e Natureza de Acto Tributdrio, cit., paginas 529 e seguintes; e
0 nosso, SILVA, Hugo Flores da, A Privatizagdo do Sistema de Gestdo Fiscal, cit., paginas 122 e seguintes.

*2 A este respeito, cfr. artigos 10.2 e 11.2 da Lei de Enquadramento Or¢amental (LEO), aprovada pela Lei n.2
151/2015, de 11 de setembro; artigo 126.2 do Tratado Sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE); e
artigo 3.2 do Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governagdo na Unido Econdmica e Monetaria
(TECGUEM), de 2 de margo de 2012.

** A norma em causa terd, em consequéncia, um sentido préximo do que resulta previsto na al. a) do n.2 2 do
artigo 59.2 do Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), aprovado pela Lei n.2 75/2013, de 12 de
setembro, nos termos do qual se prevé a nulidade das “deliberages de qualquer 6rgdo das autarquias locais
que envolvam o exercicio de poderes tributarios ou determinem o langamento de taxas ou mais-valias ndo
previstas na lei”, e no n.2 2 do artigo 4.2 do Regime Financeiro das Autarquias Locais e Entidades Locais, nos
termos do qual “sdo nulas as deliberagGes de qualquer 6rgdo das autarquias locais que envolvam o exercicio
de poderes tributérios, determinem o langcamento de taxas ndo previstas na lei ou que determinem ou
autorizem a realizacdo de despesas ndo permitidas por lei”. Em tais situacGes, a jurisprudéncia tem sido
unanime em considerar que as disposi¢cdes em causa determinam a nulidade das deliberagdes que impde o
seu langamento e cobranga, mas ja ndo dos atos tributarios a que as mesmas deem origem. Entre outros, cfr.
Acérdaos do Supremo Tribunal Administrativo de 28.11.2012, proferido no &mbito do processo n.2 0593/12,
10.01.2007, proferido no ambito do processo n.2 459/06, de 09.11.2005, proferido no dmbito do processo n.2
669/05, de 16.11.2005, proferido no ambito do processo n.2 0736/05, disponiveis em www.dgsi.pt. Ndo
obstante os referidos acérdaos terem por base disposicbes distintas das citadas supra, as normas
consideradas naqueles autos correspondem-lhes, no essencial, embora resultem previstas em diplomas
distintos.

* Neste sentido, cfr. LOPES, Licinio Martins, A invalidade do acto administrativo..., cit., paginas 297 e 298.
Sustentando a necessidade de uma previsado legal direta, cfr. MATOS, André Salgado de, A invalidade do acto
administrativo no projecto de revisdo do CPA, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 100, CEJUR, Braga,
2013, paginas 46 e seguintes
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Neste contexto, importard, ainda, chamar a aten¢do para o afastamento da previsao da
nulidade dos atos consequentes*. Com efeito, a al. i) do n.2 2 do artigo 133.2 do CPA na sua
redagdo anterior a Reforma previa a nulidade dos “atos consequentes de atos administrativos
anteriormente anulados ou revogados”, desde que ndo existissem “contrainteressados com
interesse legitimo na manutengdo do ato consequente”. Sucede, porém, que o CPA, na sua
atual redagdo, deixou de prever a nulidade de tais atos no elenco do n.2 2 do artigo 161.9,
prevendo, no entanto, no n.2 2 do artigo 172.2 do CPA, que, em determinadas circunstancias,
0s mesmos serdo suscetiveis de anulacdo, reforma ou substituicdo sem dependéncia de prazo.
Ora, tendo por base a redagao do CPA anterior a Reforma, o Supremo Tribunal Administrativo
pronunciou-se nos seguintes termos: “anulado o acto de segunda avaliagao do prédio, é nulo,
e ndo anulavel, ex vi da alinea i) do n.2 2 do artigo 133.2 do Cédigo de Procedimento
Administrativo, o acto subsequente de liquidagao de Contribui¢do Autadrquica incidente sobre
aquele prédio”, pelo que “sendo o acto de liquidagao nulo, ha que declarar a nulidade do acto,
e ndo anular o acto de liquidagdo”. Face a alteragao normativa citada, tal jurisprudéncia devera
ser revista ao abrigo da nova redagdo do CPA, porquanto os atos consequentes deixam de ser
nulos, passando, agora, a ser suscetiveis de anulagao, embora sem dependéncia de prazo.

5.2.2. O regime da anulabilidade

No que respeita ao regime dos atos anuldveis, com a Reforma de 2015, o n.2 1 do artigo 163.2
do novo CPA passou a determinar que “sdao anuldveis os atos administrativos praticados com
ofensa dos principios ou outras normas juridicas aplicaveis, para cuja violagdo se ndo preveja
outra sangao”. A disposi¢cdo citada, embora corresponda, no essencial, ao revogado artigo
135.2, desde logo mantendo a anulabilidade como o regime regra em matéria de invalidade,
vem acentuar a possibilidade de anulagdao de atos administrativos com fundamento na
violagdo de principios. Embora ndo se lhe possa conceder natureza inovatdria — porquanto,
independentemente de tal previsdao expressa, os atos praticados em violagao dos principios
sempre seriam suscetiveis de ser cominados com tal consequéncia® —, ndo deixa de ser
meritdria a previsao expressa da invalidade associada a violagao dos principios, em simultaneo
com o supramencionado reforgo da sua densificacao.

Trata-se de um regime de invalidade que determina que os atos que a ele resultem sujeitos
serao aptos a produzir os seus efeitos tal como se fossem validos, embora de forma precaria,
até que sejam destruidos com eficacia retroativa mediante uma decisdao de anulagdo de
natureza administrativa ou jurisdicional®’. No que respeita a legitimidade e tempestividade
para a anulacdao do ato, poderd a mesma ser solicitada pelos interessados ou resultar de
iniciativa administrativa, dentro dos prazos previstos para o efeito — aspetos melhor

** para uma delimitacsio do conceito de “ato consequente”, cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo
de 30.01.2007, proferido no ambito do Processo n.2 0402012, disponivel em www.dgsi.pt.

* Veja-se, a titulo de exemplo, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 23.06.1994, proferido no
ambito do Processo n.2 032909, disponivel em www.dgsi.pt.

7 Cfr. n.2 2 do artigo 163.2 do CPA.
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desenvolvidos infra % No regime da anulabilidade, a decisao sobre a manutencao, ou nao, dos
efeitos dos atos é colocada, portanto, sob a disposicao das partes.

A Reforma de 2015 determinou, no n.2 5 do artigo 163.2 do CPA, a consagragao expressa do
principio do aproveitamento do ato. O legislador, no referido artigo, pretendendo acolher
expressamente as posi¢cdes jurisprudenciais firmadas sobre a matéria, determinou o
afastamento do efeito anulatdrio dos atos anuldveis quando, alternativamente:

(/)“O conteudo do ato anulavel ndo possa ser outro, por o ato ser de contelido vinculado ou a
apreciacdao do caso concreto permita identificar apenas uma solugdo como legalmente
possivel”;

(if) “O fim visado pela exigéncia procedimental ou formal preterida tenha sido alcancado por
outra via”; ou

(iii) “Se comprove, sem margem para duavidas, que, mesmo sem o vicio, o ato teria sido

praticado com o mesmo contetido”*.

A aplicacdo do referido artigo aos atos tributarios (amplamente concebidos) significara que,
embora lhes possa ser imputavel um qualquer vicio, s6 sera possivel concluir pela respetiva
invalidade, e consequente anulabilidade, se for possivel despistar a aplicabilidade das referidas
hipoteses de aproveitamento do ato™. Sem prejuizo de a aplicabilidade do principio do
aproveitamento dos atos ser reconhecida no ambito da jurisprudéncia tributaria®’, a sua
convocacao no dominio tributario devera ser assumida com moderacao e especial cuidado,
sob pena de confluir numa autoriza¢ao genérica de dispensa do cumprimento de formalidades,

*8 Cfr. n.2s 3 e 4 do artigo 163.2 e artigo 168.2 do CPA. A este respeito, e sem prejuizo das regras impostas
guanto a tempestividade dos meios impugnatérios, importa salientar que, independentemente do regime de
invalidade a que se encontrem sujeitos, no caso dos atos tributdrios em sentido estrito, mediante a aplicacao
do disposto no n.2 1 do artigo 78.2 da LGT, poderdo os mesmos ser revistos a todo o tempo, caso o tributo
ndo tenha ainda sido pago.

* Trata-se, aqui, no essencial, do acolhimento do principio da aproveitabilidade do ato administrativo. Sobre
a questdo, cfr. TERRINHA, Luis Heleno, Procedimento juridico-administrativo e aproveitamento do acto,
Reflexdes criticas sobe o art. 163.2, n.2 5 do Cddigo do Procedimento Administrativo, in Comentarios ao Novo
Codigo do Procedimento Administrativo, Volume Il (Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves, Tiago Serrao,
Coord.), AAFDL, 2016, paginas 325 e seguintes; ALMEIDA, Mario Aroso, Teoria Geral do Direito Administrativo,
cit., 292 e seguintes; ALMEIDA, Mario Aroso de, Nota de apresentagéo ao novo Cédigo do Procedimento
Administrativo, cit., pagina 47; e LOPES, Licinio Martins, A invalidade do acto administrativo..., cit., paginas
318 a 320.

*® No sentido de que a falta de notificagio do ato de liquidag3o, “quaisquer que sejam as circunstancias”, n3o
é “susceptivel de desgraduar-se em formalidade ndo essencial mercé do principio do aproveitamento do
acto”, cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 31.03.2016, proferido no ambito do Processo n.2
0821/15, disponivel em www.dgsi.pt.

*1 A prop6sito da aplicabilidade do principio do aproveitamento no dominio tributario, cfr. Acérddos do
Supremo Tribunal Administrativo de 25.06.2015, proferido no dmbito do Processo n.2 01391/14, 26-10-2016,
proferido no &mbito do Processo n.2 0822/15, 22-01-2014, proferido no &mbito do Processo n.2 0441/13, de
15.10.2014, proferido no &mbito do Processo n.2 1374/13, disponiveis em www.dgsi.pt.
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num ramo do Direito caraterizado por uma especial agressividade face a posi¢ao juridica do
contribuinte — e, consequentemente, uma especial necessidade de a acautelar™.

No que respeita a submissdao dos atos tributdrios invalidos aos regimes da nulidade e da
anulabilidade, os tribunais da jurisdicdo tributdria tendem a assumir uma posi¢cdao
conservadora, limitando fortemente os casos em que reconduzem a invalidade ao regime da
nulidade. A tal circunstancia nao sera, com certeza, estranho o facto de a sujeicdo do ato
tributdrio a tal regime admitir a possibilidade de o mesmo ser sindicado a todo o tempo, ndo
permitindo, por isso, a sua estabilizagdo na ordem juridica — comportando, em consequéncia,
graves entorses ao principio da certeza e da seguranca juridica e, bem assim, levantando sérias
dificuldades ao cumprimento dos principios da estabilidade or¢amental e da sustentabilidade
das finangas publicas. A inexisténcia de um regime intermédio entre a possibilidade de os atos
serem sindicdveis em prazos relativamente curtos, ao abrigo do regime da anulabilidade, e a
possibilidade de o poderem ser a todo tempo, ao abrigo do regime da nulidade, tem
condicionado fortemente a atividade jurisdicional em matéria tributaria, que propende para
restringir — em certos casos, porventura, em demasiado — o ambito de aplicacao das
disposi¢cdes normativas conducentes a aplicagdo do regime da nulidade.

No seguimento do exposto, e sem prejuizo do recorte, em abstrato, das hipdteses de
invalidade que conduzem a aplicacdo do regime da nulidade®*, na prética, a jurisprudéncia dos
tribunais superiores, sem prejuizo de raras exce¢des — como sucede relativamente aos atos
tributarios violadores de caso julgado54 —, tem concluido, de uma forma sistematica, pela
recusa da aplicacdo de tal regime, em concreto, reconduzindo os vicios que vao sendo
apontados aos atos tributdrios ao regime da anulabilidade. Neste sentido, e sem assumirmos a
pretensao de as esgotarmos, salientamos, algumas das posi¢Ges jurisprudenciais a respeito da
reconducdo dos vicios dos atos tributarios aos regimes de invalidade®:

*2 para uma delimitago dos contornos da aplicagdo do principio em fungdo da tipologia dos vicios em causa,
cfr. TERRINHA, Luis Heleno, Procedimento juridico-administrativo e aproveitamento do acto, cit., paginas 356
e seguintes.

** A titulo de exemplo, no que respeita & delimitacdo dos casos de nulidade decorrentes da ofensa do
conteudo essencial de um direito fundamental: “Ndo é qualquer ofensa de um direito fundamental que a
alinea d) do n2 2 do art. 133° do Cddigo do Procedimento Administrativo, mas apenas as ofensas do seu
conteldo essencial. Uma ofensa deste tipo so ocorrerd quando perante ela o direito fundamental afectado
figue sem expressdo pratica apreciavel, o que ndo é o caso de uma liquidagdo ilegal, que apenas atinge
limitadamente o direito de propriedade dos seus destinatarios. Por outro lado, entre as violagdes possiveis de
direitos por normas tributarias, a san¢gdo mais grave da nulidade, por razdes de proporcionalidade, tera de ser
reservada para os actos que representam mais graves violacGes dos direitos tributérios” — cfr. Acérddo do
Supremo Tribunal Administrativo de 28.11.2012, proferido no &mbito do Processo n.2 1038/12, disponivel em
www.dgsi.pt.

** “0 novo acto de liquidacdo, praticado em execugdo de julgado anulatério, por vicio de violagdo de lei, do
primeiro acto de liquidagdo, é nulo, se ndo tiver um diferente quadro legal que o suporte” — cfr. Acorddo do
Supremo Tribunal Administrativo de 07.03.2007, proferido no dmbito do Processo n.2 01150/06, disponivel
em www.dgi.pt.

** A insuficiéncia do ato de notificaciio por falta de indicacdo dos meios de defesa nFo conduz 3 invalidade do
ato, mas faculta ao notificado o direito de requerer a notificacdo dos elementos omitidos ou a passagem de
certiddo que os contenha, dentro do prazo fixado no n2 1 do artigo 372 do CPPT: (i) caso seja utilizada tal
faculdade, o prazo para reagir contra o ato tributdrio contar-se-a a partir da notificagdo dos requisitos
omitidos ou da passagem de certiddo que os contenha; (i7) caso ndo seja utilizada tal faculdade, a aludida
omissdo irreleva para efeitos do afastamento dos efeitos normais da notificacdo efetuada — cfr. Acérddo do
Supremo Tribunal Administrativo de 08.07.2015, proferido no &mbito do Processo n.2 0389/15, disponivel em
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(a) Por regra, a pretericdao do direito de audi¢dao determina a sujeicdo do ato tributério ao
regime da anulabilidade®;

(b) A inexisténcia do facto tributario determina a sujeicdo do ato tributdrio ao regime da
anulabilidade®’;

(c) Por regra, a falta de fundamentagdo determina a sujeicdo do ato tributario ao regime da
anulabilidade®;

(d) O erro nos pressupostos de direito por errada interpretacdao ou aplicagdo das normas de
incidéncia determina a sujei¢do do ato tributario ao regime da anulabilidade®’;

(e) O ato tributario que tenha por base a aplicagdo de normas inconstitucionais, normas que
violem o direito da Unido Europeia, ou convengBes internacionais aplicaveis, ndo origina a
nulidade da liquidagdao, mas gera mera anulabilidade estando em causa vicio de violagao de lei
por erro nos pressupostos de direito®.

Sem prejuizo do exposto, no que especificamente respeita a Ultima hipdtese assinalada, a
jurisprudéncia dos tribunais superiores, embora recuse a sujeicdo dos atos tributarios (em
sentido estrito) ao regime da nulidade pelo facto de terem por base a aplicacdo de norma
inconstitucional® — salvo nos casos em que se verifique a ofensa do contetido essencial de um
direito fundamental —, reconhece-lhes, porém, um regime de invalidade especifico. Isto é, por
nao serem nulos ndao beneficiarao da prorrogativa de sindicabilidade a todo o tempo. Admite-

se, no entanto, a possibilidade de invocacao da “ilegalidade abstrata”, no plano da discussao

www.dgsi.pt. Também neste sentido, Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 29.10.2015, proferido
no ambito do Processo n.2 0815/15, disponivel em www.dgsi.pt.

*® Cfr. Acérddos do Supremo Tribunal Administrativo de 05.02.2015, proferido no 4mbito do Processo n.2
01775/13, e de 17.10.2012, proferido no dmbito do Processo n.2 0187/12, disponivel em www.dgsi.pt.

7 Cfr., entre outros, Acérd3os do Supremo Tribunal Administrativo de 18.06.2014, proferido no ambito do
Processo n.2 0417/14, e de 22.03.2011, proferido no ambito do Processo n.2 0187/12, disponiveis em
www.dgsi.pt.

8 Cfr. Acordios do Supremo Tribunal Administrativo de 09.05.2015, proferido no ambito do Processo n.2
01173/14, de 05.02.2015, proferido no ambito do Processo n.2 01775/13, de 07.11.2012, proferido no dmbito
do Processo n.2 0824/12, de 19.04.2012, proferido no ambito do Processo n.2 036/12, e de 25.02.2011,
proferido no dmbito do Processo n.2 091/11, disponiveis em www.dgsi.pt. A respeito dos critérios que
deverdo ser observados na fundamentacdo dos atos tributérios, cfr. Acérddos do Supremo Tribunal
Administrativo 09.05.2015, proferido no dmbito do Processo n.2 01173/14, de 05.02.2015, e de 12.03.2014,
proferido no &mbito do Processo n.2 01674/13, disponiveis em www.dgsi.pt.

*® Cfr. Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 26.06.2013, proferido no dmbito do Processo n.2
0231/13, disponivel em www.dgsi.pt.

8 Cfr., entre outros, Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte de 26.03.2015, proferido no ambito do
Processo n.2 00354/08.0BEPRT, Acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 10.07.2014, proferido no
ambito do Processo n.2 07445/14, e Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 16.09.2009, proferido
no dmbito do Processo n.2 0418/09, disponiveis em www.dgsi.pt.

®1 Questdo que se poderd apresentar problematica serd a de saber se, apds a arguicdo de qualquer vicio
gerador de anulabilidade, o tribunal podera conhecer, oficiosamente ou a requerimento do impugnante, de
qualquer vicio gerador de inconstitucionalidade, ainda que intempestivamente arguido, ao abrigo do disposto
no artigo 204.2 da CRP. Sobre a questdo, cfr. SOUSA, Jorge Lopes de, Cddigo de Procedimento e Processo
Tributdrio, Volume Il, 6.2 Edi¢do, Areas Editora, 2011, paginas 334 e 335.
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da legalidade da divida (mediante reclamacdo graciosa ou impugnacao judicial) mas também
no plano da discussao da sua exigibilidade (no contexto e prazo de uma oposi¢ao a execugao
fiscal), nos termos do disposto na al. a) do n.2 1 do artigo 204.2 do CPPT®.

5.3. Alguns “casos dificeis” na aplicacio do regime de controlo da validade dos atos
tributarios

O regime de invalidades tributdrias, nos termos que vimos de expor, comporta, quanto a nds,
duas dificuldades essenciais.

A primeira — ja abordada supra — resulta, por um lado, dos obstaculos que se associam a tarefa
de delimitacdao das fronteiras dos regimes da nulidade e da anulabilidade, quando a sua
aplicacdo é convocada em casos individuais e concretos, e, por outro, do facto de se verificar
um profundo desequilibrio no que respeita ao regime de tempestividade associado a tais
regimes, concretamente, a invocacao a todo tempo da nulidade e a sujei¢ao da anulabilidade a
prazos relativamente curtos. A combinagdo das duas dimensdes referidas tem — como vimos —
levado a jurisprudéncia tributdria a restringir fortemente o acesso ao regime da nulidade.

A segunda prende-se com a consideracdo de alguns “casos dificeis”, que emergem quando
articulado o regime substancial de controlo da validade dos atos tributarios (amplamente
considerados), nos termos supra expostos, com algumas solucdes adotadas ao nivel do
procedimento e do processo tributdrio. Sem qualquer pretensao de os esgotarmos, e visando,
no essencial, alertar para a sua existéncia, enunciamos trés casos que consideramos
comportarem dificuldades ao nivel da aplicagao do regime de invalidades tributarias que
cuidamos de expor:

i) A nulidade e o regime das reclamacgées graciosas necessdrias

Em determinados casos — como, nomeadamente, sucede com a impugnagao dos atos de
autoliquidagdo, de retengdao na fonte, pagamento por conta e com a impugnagao de taxas
devidas as autarquias locais® — o acesso a via jurisdicional com o propésito de impugnar os
atos tributarios encontra-se condicionado pela verificagdo de um pressuposto prévio: a
apresentacdao de uma reclamacdo graciosa necessaria dentro de um determinado prazo. Em

%2 “p jlegalidade da taxa por inexisténcia de lei que autorize a respectiva cobranca, configurando invocacio de
ilegalidade respeitante a prépria norma de incidéncia e ndo a sua concreta aplicagdo consubstanciada no acto
de liquidagdo, é subsumivel ao fundamento de oposi¢do previsto na al. a) do n2 1 do art. 2042 do CPPT” — cfr.
Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 19.04.2017, proferido no &mbito do Processo n.2 01113/16,
disponivel em www.dgsi.pt. No mesmo sentido, entre outros, cfr. Acérddo do Tribunal Central Administrativo
Norte de 26.03.2015, proferido no &mbito do Processo n.2 00354/08.0BEPRT, e Acérddo do Tribunal Central
Administrativo Sul de 10.07.2014, proferido no &mbito do Processo n.2 07445/14, disponiveis em
www.dgsi.pt. Na doutrina, sobre a questdo, cfr. SOUSA, Jorge Lopes de, Codigo de Procedimento e Processo
Tributdrio, Volume Il, 6.2 Edi¢do, Areas Editora, 2011, paginas 331 a 335.

® No que respeita & imposicio de reclamacdo graciosa necessdria quanto aos atos de autoliquidacgo,
retencdo na fonte e pagamentos por conta, cfr. artigos 131.2 a 133.2, do CPPT. Quanto a imposicdo de
reclamacdo necessaria no caso da impugnacado de atos de liquidacdo de taxas devidas as autarquias locais, cfr.
n.2 5 do artigo 16.2 do RGTAL.
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tais situacdes, a falta de apresentacao da reclamacgdo obstard ao conhecimento da pretensao
do impugnante. A questdo que, legitimamente, se podera levantar serd a de saber se, nos
casos de nulidade dos atos tributarios, podera o tribunal deixar de conhecer da impugnacao
apresentada com fundamento no facto de nao ter sido apresentada uma reclamacao graciosa

resulta da articulagdo do regime da nulidade, no que
respeita a possibilidade de a mesma ser invocada a todo o tempo, com o regime das

III

necessdria. Ou seja, o “caso difici

reclamag0es graciosas necessarias, que determinam que o acesso a via jurisdicional depende
da sua prévia apresentagdo dentro de certo prazo. Consideramos que o regime da nulidade se
deverd sobrepor, visto que, entendimento distinto determinaria a consolidagao do ato nulo na
ordem juridica pelo decurso do prazo previsto para a apresentagao da reclamacgao
necessaria®. Ndo podendo o ato nulo consolidar-se, restara uma de duas solugdes:

(a) Ou se admite que em tais situagdes o tribunal ndo estara impedido de conhecer da
impugnacgado; ou

(b) Se assume que o tribunal estd impedido de conhecer da impugnagdo, mas que a
reclamagdo graciosa necessaria podera ser apresentada a todo o tempo.

A consideracao dos principios da celeridade e da economia processual levam-nos a admitir
como mais adequada a primeira das solu¢des adiantadas®.

ii) A nulidade e o regime de impugnacdo dos atos administrativos em matéria tributdria
praticados no Gmbito do processo de execugdio fiscal

N3o obstante a sua natureza jurisdicional®®, participam no processo de execucdo fiscal os
o6rgdos da administracao tributdria, relativamente aos atos que ndo assumam natureza
jurisdicional®. Sem prejuizo das respetivas especificidades, o érgdo de execucio fiscal estara
investido de competéncias para a pratica de atos que assumirdao a natureza de atos

® Solugdo que comportaria, desde logo, uma contradic3o I6gica inicial, com graves consequéncias ao nivel da
coeréncia interna do regime das invalidades: o mesmo vicio receberia um tratamento radicalmente distinto
conforme a impugnagdo jurisdicional do ato estivesse, ou ndo, sujeita a prévia apresentacdo de uma
reclamacdo graciosa. Distingdo que ndo mereceria qualquer justificacdo ao nivel da teleologia subjacente a
imposicao da apresentacdo necessaria de tais reclamacgdes — sobre tal teleologia, cfr. ROCHA, Joaquim Freitas
da, LicOes de Procedimento e Processo Tributario, Coimbra Editora, 2014, pagina 238.

® N3o desconsideramos que esta posicio poderda ser alvo de criticas no sentido de que a mesma podera
conduzir a apresenta¢do de impugnagdes judiciais sem que exista um conflito de pretensdes que deva ser
apreciado pelo tribunal, na medida em que a AT ndo tenha, até ao momento, oportunidade de se pronunciar
sobre a questdo (como sucederd nos casos de autoliquidagdo). No entanto, a solugdo de admitir a
possibilidade de o tribunal absolver o impugnante da instancia e sujeita-lo a apresenta¢do de uma reclamagao
graciosa necessaria, embora sem limitacdo de prazo, exigindo-se que aguarde o seu indeferimento para voltar
a recorrer a via jurisdicional, ndo se compatibilizard com as exigéncias decorrentes dos principios da
celeridade e da economia processual. Desde logo, porque uma vez apresentada a impugnacao judicial a AT
tera a oportunidade de revogar o ato nos termos do artigo 112.2 do CPPT, sendo legitimo concluir pela
existéncia de um conflito de pretensdes quando ndo o faca.

® Tal como é expressamente reconhecida nos termos do n.2 1 do artigo 103.2 da LGT.

¥ Quanto aos atos que assumam tal natureza, ao abrigo do principio da reserva da fungdo jurisdicional,
constitucionalmente consagrado no artigo 202.2 da CRP, estardo os mesmos exclusivamente reservados a
drgdos de natureza jurisdicional.
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administrativos em matéria tributaria®. Uma vez que se conclua pela natureza administrativa
de tais atos, nos casos em que os mesmos sejam emanados em desconformidade com a ordem
juridica, ndo serd de recusar a aplicagdao do supramencionado regime das invalidades. Significa
isto que, conforme a tipologia de vicios que lhes possam ser imputados, poderao os atos
resultar sujeitos a um regime de nulidade ou de anulabilidade. Sucede, porém, no que respeita
a sindicancia da legalidade dos referidos atos, prevé o legislador que os mesmos serdao
suscetiveis de reclamacéo, no prazo de 10 dias, para o tribunal competente®. A este respeito,
da jurisprudéncia dos tribunais superiores é possivel extrair o seguinte:

(a) Os atos do 6rgdo de execugdo fiscal devem qualificar-se como atos administrativos em
matéria tributéaria’®;

(b) Tais atos serao sindicaveis através da reclamacao prevista no artigo 276.2 do CPPT, deles
ndo cabendo recurso hierdrquico’;

(c) A revogacdo de atos praticados pela administracdo fiscal no ambito do processo de
execucao fiscal s6 podera ocorrer dentro dos prazos legalmente estabelecidos para que os
interessados possam impugnar esses atos’”.

Da consideragdo articulada de tais posigdes resultara que, independentemente dos vicios que
Ihes sejam assacados, a sindicancia da validade dos atos do 6rgdo de execugao fiscal resultard
condicionada pela apresentacao de uma reclamagao judicial no prazo de 10 dias. O “caso
dificil” a que nos referimos emergira quando dos vicios imputados ao ato seja possivel extrair a
sua sujeicao ao regime da nulidade, face a impossibilidade de compatibilizar tal regime de
impugnacao com a possibilidade de a nulidade ser invocada a todo o tempo.

iii) As invalidades tributdrias supervenientes

O dltimo dos “casos dificeis”, para o qual pretendemos chamar a atengdo, diz respeito a
possibilidade da invalidade do ato tributario (amplamente considerado) ndo emergir originaria,
mas em momento superveniente. Em tais situacdes, os atos tributdrio serdo praticados em
absoluta conformidade com a ordem juridica, ndo se verificando qualquer fundamento que
legitime a sua anulagdo ou declaracao de nulidade. No entanto, em virtude da verificagao de
circunstancia superveniente — em certos casos, em virtude da sua nao verificagdo —, o ato

® Sobre a natureza dos referidos atos, na jurisprudéncia, cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de
23.02.2012, proferido no dmbito do Processo n.2 059/12, disponivel em www.dgsi.pt.

® Cfr. n.2 2 do artigo 103.2 da LGT e artigos 276.2 e seguintes do CPPT.

" Entre outros, cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 22.01.2014, proferido no dmbito do
Processo n.2
0441/13, disponiveis em www.dgsi.pt.

1 Neste sentido, entre outros, cfr. Acord3o do Supremo Tribunal Administrativo de 15.01.2014, proferido no
ambito do Processo n.2 01926/13, e Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte, de 26.09.2013,
proferido no &mbito do Processo n.2 00221/12.3BEMDL, disponiveis em www.dgsi.pt.

72 “p revogacdo de actos praticados pela administracdo fiscal no &mbito do processo de execucdo fiscal sé
pode ocorrer, nos termos do artigo 1412 do CPA, dentro dos prazos legalmente estabelecidos para que os
interessados possam impugnar esses actos” — cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de
08.07.2015, proferido no ambito do Processo n.2 0781/15, disponivel em www.dgsi.pt.
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tributario passara a estar ferido de invalidade, devendo, por isso ser removido da ordem
juridica”.
5.4. Os meios de controlo da validade dos atos tributarios

Os meios de controlo da validade dos atos tributarios ndao apresentam uma configuragao
unidirecional, importando promover uma distingao fundamental entre:

() O controlo de iniciativa dos contribuintes” — o qual podera ser promovido pela via
administrativa ou jurisdicional, e;

(i) O controlo de iniciativa da AT.

Nao nos deteremos com a andlise dos meios de controlo de iniciativa dos contribuintes, por
constituir matéria suficientemente debatida e consolidada na mais autorizada doutrina’,
remetendo para esta maiores desenvolvimentos sobre o assunto.

Nao podemos, porém, nesta sede, deixar de tecer algumas consideracdes sobre o regime de
controlo da validade dos atos tributarios promovido por iniciativa da AT, em virtude das
significativas alteragdes que lhe s3o impostas pelas normas de procedimento administrativo
vigentes desde a Reforma de 2015.

Vejamos.

O controlo da validade dos atos tributdrios por iniciativa da AT é levado a efeito, no caso dos
atos tributdrios em sentido estrito, através da possibilidade de revisao dos atos tributarios’®, e

® De modo a ilustrar o problema, socorremo-nos do disposto no artigo 135.2-E do Cédigo do Imposto
Municipal sobre Iméveis (CIMI). A referida disposi¢cdo, que se refere ao Adicional ao IMI, permite afastar a
equiparac¢do da heranga indivisa para efeitos de tributagdo, desde que: (a) o cabeca-de-casal apresente uma
declaragdo identificando todos os herdeiros e as suas quotas; e (b) todos os herdeiros identificados
confirmem as respetivas quotas. Afastada a equiparagdo, as quotas-partes do valor dos prédios que
respeitem a cada um dos herdeiros acrescera a soma dos valores patrimoniais dos prédios que integrem a sua
esfera patrimonial, para efeitos de aplicacdo do Adicional do IMI — ou seja, Adicional do IMI ndo incidira sobre
o conjunto de prédios que integrem a heranca indivisa. Sendo liquidado o imposto com base na declaragdo
relativa a quota-parte de cada herdeiro, podera verificar-se, posteriormente, em sede de partilha, uma
diferente distribuicdo das quotas pelos herdeiros. Em tais situacdes, serd, quanto a nds, legitimo sustentar a
invalidade superveniente dos atos de liquidacdo emitidos, desde que a referida distribuicdo comporte
alteragbes as bases tributarias consideradas para aquele efeito. A superveniéncia dever, em tais casos,
refletir-se ao nivel dos prazos previstos para sindicancia dessa invalidade. O mesmo problema podera colocar-
se relativamente aos atos de liquidacdo de taxas devidas pela realizagdo, manutencdo e reforco de
infraestruturas urbanisticas e de taxas de compensacdo, nos termos do Regime Juridico da Urbanizagéo e
Edificacdo (RJUE), aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de dezembro. Sobre a questdo, cfr. o nosso,
SILVA, Hugo Flores da, Da restituicGo de taxas urbanisticas com fundamento na caducidade da licenca, in
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Candido de Oliveira, no prelo.

" 0 conceito de contribuintes sera utilizado aqui em termos amplos, no sentido de incluir os demais sujeitos
previstos no n.2 1 do artigo 9.2 do CPPT.

”® A este respeito, entre outros, cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, LicGes de Procedimento e Processo Tributdrio,
cit., paginas 222 a 241 e 292 a 320; NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, cit., paginas 342 e seguintes; MORAIS,
Rui Duarte, Manual de Procedimento e Processo Tributdrio, Almedina, 2016, paginas 135 a 194 e 287 a 307.

® Sem prejuizo da revisdo dos atos tributarios ser promovida oficiosamente pela AT na sequéncia de
requerimento, destinado a esse propdsito, que lhe tenha sido dirigido pelo contribuinte. Sobre esta
possibilidade, entre outros, cfr. Acérddos do Supremo Tribunal Administrativo de 14.03.2012, proferido no
ambito do Processo n.2 01007/11, e de 22.03.2011, proferido no ambito do Processo n.2 01009/10, disponivel
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no caso dos atos administrativos em matéria tributdria mediante a possibilidade de proceder a
sua revogacao, total ou parcial, reforma, ratificagdao ou conversao.

No que diz respeito aos atos tributarios em sentido estrito, a AT tem o dever de proceder
oficiosamente a sua revisdo nas condi¢gdes e prazos previstos no artigo 78.2 da LGT para a
revisdo do ato tributério’’, ou seja:

(/) No prazo de 4 anos apds a liquidagdo ou a todo o tempo se o tributo ainda nao tiver sido
pago, com fundamento em erro imputdvel aos servigos;

(if) No prazo de 3 anos apds a liquidagao, com fundamento em injustica grave ou notéria —
considerando-se enquanto tal “a injustica ostensiva e inequivoca e grave a resultante de
tributacao manifestamente exagerada e desproporcionada com a realidade ou de que tenha
resultado elevado prejuizo para a Fazenda Nacional” — e desde que o erro ndo seja imputavel a

comportamento negligente do contribuinte; e
(iii) No prazo de 4 anos, com fundamento em duplicagdo da coleta.

A revisao do ato tributdrio poderd compreender a sua remocao, total ou parcial, da ordem
juridica, mas também, nos termos do n.2 1 do artigo 79.2 da LGT, a sua reforma, ratificagdo ou
conversao.

Por sua vez, no que respeita aos atos administrativos em matéria tributdria, sem prejuizo do
facto de o legislador admitir, em termos gerais’®, possibilidade de os mesmos serem
revogados, reformados, ratificados ou convertidos, na auséncia de disposicdes que
especificamente disciplinem tal possibilidade, ao abrigo do disposto na al. c) do artigo 2.2 da
LGT e na al. d) do artigo 2.2 do CPPT, serdo aplicaveis as disposi¢des que disciplinam tais
matérias no CPA”. Neste contexto, importa salientar que a Reforma de 2015 promoveu

em www.dgsi.pt. Tal revisdo oficiosa podera ter lugar em casos de autoliquidagdo, independentemente da
apresentac¢do de reclamacdo graciosa e impugnacao judicial, cfr. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo
de 29.10.2014, proferido no &mbito do Processo n.2

7 No sentido de que tal dever sera extraido dos principios da justica, da igualdade e da legalidade, que a AT
tem de observar na globalidade da sua atividade (nos termos do n.2 2 do artigo 266.2 da C.R.P. e do artigo
55.2 da LGT), cfr. Acorddo do Supremo 01540/13, disponivel em www.dgsi.pt.

8 Através do artigo 79.2 da LGT, cujo ambito de aplicacdio n3o se circunscreve aos atos tributarios em sentido
estrito, abrangendo também os atos administrativos em matéria tributaria. Neste sentido, cfr. NABAIS, José
Casalta, Direito Fiscal, cit., pagina 307.

7 Neste sentido, entre outros, cfr. Acérdos do Supremo Tribunal Administrativo de 17.12.2014, proferido no
ambito do Processo n.2 0454/14, de 23.11.2011, proferido no ambito do Processo n.2 059/11, e de
10.09.2008, proferido no ambito do Processo n.2 0171/08, disponiveis em www.dgsi.pt. “A Lei Geral
Tributaria prevé especificamente a possibilidade legal de revogacdo de actos administrativos em matéria
tributaria no seu art2.79, n2.1. Mas nem esse diploma legal, nem o C.P.P.T., contém qualquer norma sobre o
prazo para a aludida revogacao, pelo que tal prazo sé pode ser o constante das regras do C.P.A. - diploma que
constitui legislagdo complementar e subsidiaria ao direito tributario (cfr.art2.2, al.c), da L.G.T., e art2.2, al.d),
do C.P.P.T.), sendo que tais regras devem ser aplicadas no direito tributario de acordo com a natureza do caso
omisso, mais precisamente, as regras que directamente regulam a revogacdo dos actos administrativos
(cfr.art2s.138 e seg., do C.P.A., entdo em vigor)” — cfr. Acérddos do Tribunal Central Administrativo Sul de
12.05.2016, proferido no ambito do Processo n.2 09256/15, e de 28.04.2016, proferido no ambito do
Processo n.2 09438/16, disponiveis em www.dgsi.pt.
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significativas alteracdes no regime relativo aos condicionalismos aplicaveis a anulacao de atos
administrativos por iniciativa da administracao. O referido regime podera ser sinteticamente
explicado nos seguintes termos®:

i) Quando haja lugar a impugnagéo do ato junto dos tribunais

Em tais situacGes podera o ato ser anulado até ao encerramento da discussao, o que constitui
uma inovagao face ao teor do n.2 1 do artigo 141.2 do CPA na sua redagao anterior a Reforma,
o qual limitava temporalmente tal possibilidade ao momento da resposta da administragdo no
processo. Neste sentido, quando a legalidade de um ato administrativo em matéria tributaria
seja jurisdicionalmente discutida®, poderd a AT promover a anulagdo do ato até ao
encerramento da discussdo®.

ii) Quando nédo haja lugar a impugnagdo do ato junto dos tribunais

Fora dos casos em que haja lugar a impugnacao do ato junto dos tribunais, sera necessario
distinguir, conforme:

(a) Os atos ndo sejam constitutivos de direitos, caso em que o prazo de anulacdo sera de 6
meses contados do conhecimento, com um limite de 5 anos; ou

(b) Os atos sejam constitutivos de direitos, caso em que o prazo de anulagao sera de 1 ano a
contar da respetiva emissdo®.

A este regime regra excecionam-se, porém, 0s casos previstos no n.2 4 do artigo 168.2 do CPA.
Assim, salvo se a lei ou direito da UE previrem prazo diferente, o prazo de anulagdo sera de 5
anos nos seguintes casos:

“a) Quando o respetivo beneficidrio tenha utilizado artificio fraudulento com vista a obtencgao
da sua pratica;

8 Cfr. artigo 168.2 do CPA, na redacdo que Ihe foi atribuida pela Reforma de 2015.

& por se tratar de uma situacdo enquadravel na previsdo do n.2 2 do artigo 97.2, do CPPT.

® J4 n3o sera assim, porém, relativamente aos atos tributarios (amplamente concebidos) cuja impugnacio
deva ser levada a efeito mediante impugnacdo judicial, nos termos dos artigos 99.2 e seguintes do CPPT,
porquanto, no ambito de tal processo, o legislador delimitou temporalmente a possibilidade de “revogacdo
do ato impugnado” (neste caso, o conceito “revogacdo” devera ser interpretado no sentido de “anulagédo”), a
qual apenas podera ter lugar durante a fase “pré-instrutdria” — cfr. artigo 112.2 do CPPT. No sentido da
inaplicabilidade no processo de impugnacao judicial (tributario) das disposi¢cdes de Direito administrativo que
delimitam a possibilidade de “revogacdo” dos atos impugnados, cfr. SOUSA, Jorge Lopes de, Cddigo de
Procedimento e Processo Tributdrio, Volume I, cit., paginas 218 e 219. Sobre a referida fase “pré-instrutéria”,
cfr. ROCHA, Joaquim Freitas da, Licdes de Procedimento e Processo Tributdrio, cit., paginas 303 e 304.
Raciocinio analogo poderd produzir-se relativamente a faculdade de revogacdo dos atos praticados no ambito
do processo de execucdo fiscal, face ao disposto no n.2 2 do artigo 277.2 do CPPT, o qual garante ao 6érgdo de
execucdo fiscal a faculdade de revogacao do ato reclamado, delimitando temporalmente tal possibilidade.

¥ Nos termos do n.2 6 do artigo 168.2 do CPA, podera haver lugar a indemnizacdo pelos danos anormais
decorrentes da anulagdo de atos constitutivos de direitos, quando os beneficidrios desconhegam sem culpa a
existéncia da invalidade.
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b) Apenas com eficacia para o futuro, quando se trate de atos constitutivos de direitos a
obtencdo de prestagdes periddicas, no ambito de relagdao continuada; c) quando se trate de
atos constitutivos de direitos de conteudo pecuniario cuja legalidade, nos termos da legislagao
aplicavel, possa ser objeto de fiscalizacao administrativa para além do prazo de um ano, com
imposicao do dever de restituicdo das quantias indevidamente auferidas”.

iii) A anulagdo de atos com fundamento em nova interpretagdo do Direito da Uniéo Europeia

Podera, ainda, haver lugar a anula¢gdo do ato, mesmo que em direta contradigdo com caso
julgado que haja sido produzido em relagdo ao mesmo. Com efeito, o legislador estabelece
como imperativa a anulagdo do ato ainda que exista decisdo transitada em julgado do tribunal
nacional competente, quando tal decisao tenha por base determinada interpretagdo do Direito
da Unido Europeia e exista nova interpretacao desse direito em sentenca posterior, transitada
em julgado, proferida por um tribunal administrativo que, julgando em ultima instancia, tenha
dado execugdo a uma sentenga de um tribunal da Unido Europeia, vinculativa para o Estado
portugués®.

Em face das referidas alteragbes, impGe-se uma atualizagdo da jurisprudéncia, no sentido de,
mantendo o entendimento relativo a aplicabilidade do CPA no que respeita a disciplina da
revogacao dos atos administrativos em matéria tributaria, absorver as novidades trazidas pela
Reforma de 2015.

6. Sintese conclusiva

A analise levada a efeito no presente artigo permite-nos perceber o impacto que as alteragdes
promovidas no ambito do procedimento administrativo serdao suscetiveis de produzir no
ambito do procedimento e processo tributario, mormente ao nivel do regime de controlo da
validade dos atos tributarios (amplamente considerados). No ambito da Reforma do CPA de
2015 foram produzidas altera¢des no regime da validade dos atos administrativos, as quais, no
essencial, se refletem ao nivel da delimitacao do conceito de invalidade, da definicao material
dos regimes de invalidade aplicaveis e da tempestividade do exercicio do controlo da validade
dos atos, por iniciativa dos administrados ou da administracao. Tais altera¢bes terdao a
potencialidade de se refletir, numa dimensao substantiva e adjetiva, no regime de controlo da
validade dos atos tributarios.

Na medida em que constitua matéria reconduzivel ao conceito de “garantias dos
contribuintes”, cuja disciplina juridica se encontra reservada a Assembleia da Republica, salvo
autorizagao ao Governo, podera revelar-se prematuro falar numa aplicacao das disposi¢ées do
CPA, na redac¢do que lhe foi conferida pela Reforma de 2015, no ambito do procedimento e
processo tributario. Tendo as alteracdes ao CPA sido promovidas pelo Governo sem que

8 Cfr.n.2 7 do artigo 168.2 do CPA. A respeito da referida disposigdo, cfr. LOPES, Dulce, O artigo 168.2, n.2 7,
do Cddigo do Procedimento Administrativo: texto e contexto, in Comentdrios ao Novo Cddigo do
Procedimento Administrativo, Volume Il (Carla Amado Gomes, Ana Fernanda Neves, Tiago Serrdo, Coord.),
AAFDL, 2016, 361 e seguintes.
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estivesse munido de uma autorizacao legislativa relativamente a matéria das garantias dos
contribuintes (mas, apenas a matéria das garantias dos administrados), a interpretagdo
segundo a qual as mesmas devam considerar-se aplicaveis no procedimento tributario sera
suscetivel de constituir uma inconstitucionalidade organica e formal.
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