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Reforma Fiscal - Uma Proposta para o Contencioso
Administrativo

Introducao

No ambito do direito processual fiscal, em particular na drea tutelar administrativa, proliferam vérios meca-
nismos de reac@o a disposi¢ao do particular que, embora funcionando como uma primeira linha de defesa contra
a atuacdo da Administracdo Tributdria, constituem entre si uma verdadeira teia juridica, com prazos, tramitacio e
termos proprios, espalhados por vérios diplomas - em particular a Lei Geral Tributdria e o Cédigo de Procedimento
e de Processo Tributdrio - que frequentemente acaba por prejudicar os administrados no seu acesso a justica. Esta
panodplia de mecanismos de defesa administrativos €, na verdade, oriunda daquela que foi a inevitdvel fusdo entre
a herancga dos institutos tutelares advenientes do direito administrativo comum, como a reclamacio e o recurso
hierdrquico, com a necessidade de os adaptar as especificidades do direito fiscal, como sucedeu com o pedido de
revisdo do ato tributdrio e as modificacdes ao instituto da reclamacgdo que, em sede tributdria, vem assumir o papel
primordial no sistema tutelar.

Noutra perspetiva, este intrincado sistema tutelar, seja na vertente administrativa, seja na vertente judicial (de
que aqui ndo nos ocuparemos), impode ao Estado um enorme esforco de gestdo de recursos, financeiros e humanos,
que encarece de sobremaneira a realizac@o da justica mas, sobretudo, impde-lhe atrasos, num contencioso que se
quer célere. Esta realidade particularmente constatdvel no ambito do procedimento tributario, onde prolifera uma
multiplicidade de mecanismos de defesa a disposicdo dos contribuintes e em que, ndo raras vezes, se duplica a
apreciacdo de questdes que, na verdade, ndo acrescenta nada de relevante ao sistema tutelar dos cidadaos e das
empresas.

Perante cada um destes regimes, ndo chocard que um contribuinte menos informado ou com menos
possibilidades financeiras desconheca o expediente que se mostra mais adequado a tutela dos seus direitos ou
interesses legalmente protegidos em matéria fiscal.

O que nos propomos, pois, neste texto, € abordar - numa logica de contributo para a discussdo em sede de uma
futura reforma fiscal abrangente - algumas possibilidades de ajustamento ao sistema tutelar administrativo. Para
tal, vejamos, num primeiro momento, os tracos caracteristicos dos regimes do pedido de revisao do ato tributdrio
e da reclamacdo graciosa para, de seguida, colocar o regime do recurso hierdrquico sob escrutinio — todos insti-
tutos que, sob prismas diferentes, denotam uma sobreposic@o (parcial) ou duplicacdo de tutelas e que, por isso,
denunciam hipéteses de ajustamento. Em suma, propomo-nos efetuar esta andlise no sentido de se perceber se a
autonomizacao destes meios graciosos se justifica ou, se pelo contrério, seria desejavel que estes mecanismos de
reacao fossem polarizados em menos ou num tdnico instituto.

1. Revisao por iniciativa do sujeito passivo e erro imputavel aos servicos

Comecemos, entdo, pelo pedido de revisdo dos atos tributdrios previsto no n.° 1 do, artigo 78.° da Lei Geral
Tributdria, meio gracioso de cardter excecional e subsididrio por comparacdo com a reclamacio, que assume o
papel ordindrio, e onde, no imediato, se retira a existéncia de seis diferencas assinaldveis em comparagc@o com o
regime legal aplicdvel ao pedido de reclamacgdo graciosa.

Quanto a iniciativa

O pedido de revisdo pode ser espoletado pelo contribuinte, bem como através do autocontrolo exercido pela
Autoridade Tributdria, ou seja, a iniciativa para se lancar mao deste expediente € partilhada pelos dois atores do
procedimento, assumindo-se alids como o mecanismo a disposi¢do da administracdo sempre que esta pretenda
corrigir um ato tributdrio, fora dos casos de revogacdo. Em sentido contrastante, a iniciativa para o pedido de
reclamacdo graciosa depende unicamente da manifestacdo da vontade do contribuinte, sem a qual ndo se iniciard
o respetivo procedimento.

O contribuinte tem o direito de apresentar um pedido de revis@o do ato tributdrio com fundamento em qualquer
ilegalidade, no prazo da reclamacio graciosa', sendo que a Autoridade Tributdria tem o dever juridico de reapre-

2 Discute-se na doutrina se esta referéncia respeita a reclamag@o administrativa (veja-se JORGE LOPES DE SOUSA, in Lei Geral Tributdria — Anotada e Comen-
tada, 4. Edi¢do, 2012, pag. 708) ou a reclamacéo graciosa prevista no artigo 68.° do Cddigo de Procedimento e de Processo Tributdrio (veja-se o que escrevemos
com CARLA CASTELO TRINDADE in Contencioso Tributdrio, Almedina, Coimbra, Vol. I, pag. 602).
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ciacdo do ato tributdrio, no prazo de 4 anos, nos casos em que seja detetada uma ilegalidade corporizada num “erro
imputdvel aos servicos™ (cfr.n.° 1 do artigo 78.° da Lei Geral Tributdria).

Este poder-dever a cargo da Autoridade Tributdria justifica-se por apelo a um conjunto de principios que en-
formam o sistema fiscal, nomeadamente, o principio da verdade material e o principio da justiga, os quais impdem
que seja corrigido o erro do qual resultou a arrecadac@o de tributo em montante superior ao que seria legalmente
devido.

Se € certo que a iniciativa do contribuinte para desencadear o procedimento de revisdo dos atos tributdrios esta
limitada ao caso previsto na primeira parte do n.° 1 do artigo 78.° da Lei Geral Tributdria, ndo deixa por isso de ser
revelador o facto do 6rgdo judicial de ctpula da jurisdicdo administrativa ja ter esclarecido, por diversas vezes, até
em decorréncia das interpretagdes jurisprudenciais tecidas em torno do tema, que a luz do principio da colabora-
¢do reciproca que vincula a Administracdo e os particulares, o contribuinte poderd sempre solicitar a Autoridade
Tributdria a revisdo (oficiosa) nos prazos estabelecidos por lei.

Ou seja, nas situacdes mais gravosas, designadamente nos casos de “erro imputdvel aos servicos” ou, em
situagdes excecionais, como nos casos de “injustica grave ou notéria”, o contribuinte tem a faculdade de impulso
procedimental da revisao do ato ou da matéria tributdvel, conforme os casos, sem prejuizo da iniciativa do proce-
dimento constituir, no plano tedrico, uma prerrogativa da Autoridade Tributdria. Esta compatibilidade entre, por
um lado, o impulso procedimental do contribuinte e, por outro, a iniciativa da Autoridade Tributdria justifica-se
na medida em que assegura a concretizaciio do objetivo inerente ao instituto constante do artigo 78.° da Lei Geral
Tributaria — a reposi¢do da legalidade.

Constata-se, assim, que na vasta maioria dos casos, o procedimento de revisdo oficiosa é desencadeado pelo
proprio contribuinte, o impulso procedimental deste sobrepondo-se a iniciativa da Autoridade Tributdria que raras
vezes espoleta este mecanismo de reac@o. Ou seja, revelada na pratica, no se descortina diferenga assinaldvel en-
tre, por um lado, o instituto da revisdo dos atos tributdrios e, por outro, o instituto da reclamagao graciosa, no que
diz respeito 2 iniciativa do procedimento.*

Quanto ao objeto

Apesar de referir a “revisdo”, este instituto tem em vista, na pratica, a anulagdo total ou parcial do ato tributario,
pressupondo sempre uma aciio, uma conduta positiva por parte da Administracdo ou do contribuinte, no sentido
de eliminar os efeitos de determinado ato da ordem juridica, tendo alids sido declarado em diversos acérdaos dos
tribunais superiores como constituindo uma “verdadeira reclamaco”. O ato tributdrio em sentido estrito constitui
assim o objeto do procedimento de revisido consagrado no artigo 78.° da Lei Geral Tributaria.

Além da liquidagdo administrativa, a autoliquidagdo®, bem como a retengio na fonte encontram-se abrangidas
por este instituto visto que estdo em causa realidades que se assemelham a um ato de liquidag¢do de imposto, me-
recendo as mesmas garantias de defesa do contribuinte.

Por sua vez, a reclamagdo graciosa tem em vista a producio dos mesmos efeitos juridicos, tendo por objeto pri-
macial o ato tributdrio em sentido estrito, a semelhanga do pedido de revisdo oficiosa. A este nivel, a possibilidade
de a reclamag@o graciosa ter por objeto uma omissdo constitui a tnica diferenca assinaldvel em compara¢do com
o instituto da revisdo dos atos tributarios.

Quanto ao fundamento

No ambito do procedimento de revisdo dos atos tributdrios, o fundamento para apresentagao do pedido pode ser

3 “Erro imputdvel aos servicos” é um conceito que tem sido objeto de diversas qualificagdes pela doutrina e pela jurisprudéncia, até porque a atribui¢do de juros
indemnizatérios depende da verificac@o deste erro. Em termos jurisprudenciais, veja-se o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, datado de 3 de junho de
2020, proferido no ambito do processo 018/10.5BELRS 095/18, onde se reafirmou — por remissdo a jurisprudéncia passada - que o recebimento de juros indem-
nizatdrios “[pressupde], nos termos do n.’ 1 do artigo 43.° da Lei Geral Tributdria, que no processo se determine que na liquidagdo « houve erro imputdvel aos
servicos», entendido este como o «erro sobre os pressupostos de facto ou de direito imputdvel a Administracdo Fiscal” (...) sendo de concluir que o uso daquela
expressdo “erro”, tem um alcance restritivo do tipo de vicios a que podem servir de base ao direito a juros indemnizatorios [i.e. os vicios do procedimento en-
contram-se excluidos].”

4 Cfr. PAULO DE MELO DA SILVA JESUS, in O Procedimento Tributdrio Gracioso — A independéncia e a imparcialidade da decisdo, in Congresso dos TOC,
20 anos, 2015, pag. 15. “[o] dever de proceder (Saldanha Sanches, 1987), a revisdo do ato tributdrio decorre, tal como sucede com os principios fundamentais do
processo fiscal, do dever de imparcialidade e de estrita conformacéo com a lei que domina todo o processo fiscal (...) [m]as se através do reexame desta ou daquela
liquidagdo pode a Administragdo constatar que violou direitos dos contribuintes, a tendéncia normal serd para a auséncia de reexame dos atos tributdrios, uma
vez praticados; desde a estabilidade que se procura obter para os pronunciamentos da Administragcdo até a tendéncia para a inércia que acompanha a atividade
burocrdtica, tudo se conjuga para tornar a revisdo dos atos tributdrios a exce¢do e ndo a regra”.

° Pese embora desde 2016, 0 n.° 2 do artigo 78.° da Lei Geral Tributdria, que equiparava expressamente a autoliquidagéio aos atos tributdrios, ter sido eliminado,

o que implica um exercicio de justificacdo da revisdo dos atos de autoliquidagdo muito mais dificil, desde logo porque deixou de existir a presun¢do que conferia
acesso direto a revisdo nestes casos.
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mais ou menos restrito consoante a iniciativa do procedimento caiba ao contribuinte ou a Autoridade Tributéria.
Com efeito, quando a iniciativa para apresenta¢do do pedido for do contribuinte, este poderd ser fundamentado
em qualquer ilegalidade. Por outra parte, se essa iniciativa couber a Autoridade Tributdria, o pedido terd de ser
exclusivamente fundamentado em “erro imputdvel aos servigos”.

O “erro imputdvel aos servigos” concretiza qualquer ilegalidade relevante que seja imputdvel a conduta ne-
gligente da Autoridade Tributdria. Ou seja, sempre que a errada aplica¢do da lei ndo decorra de elementos apre-
sentados pelo contribuinte, haverd entao lugar a esse erro, podendo consubstanciar um erro de direito ou um erro
material. Haverd também “‘erro imputdvel aos servicos” mesmo que a liquidacdo tenha sido efetuada com base
na declaracdo do contribuinte na medida em que, se o contribuinte apresentar a sua declara¢cdo em conformidade
com orientagdes genéricas emitidas pelos servicos tributdrios, estas tendo sido objeto de publicagdo mas encon-
trando-se concomitantemente viciadas, o erro dai decorrente pode ser imputado aos servigos tributdrios. Ou seja,
ocorrendo o cumprimento deficiente do principio da colaborag@o reciproca, manifestado em orientagdes genéricas
contrdrias a lei, a conduta negligente deve ser imputada a Autoridade Tributdria.

Seja como for, nem todos os erros resvalam no ambito de aplicacdo do instituto da revisdo oficiosa, sendo ape-
nas considerados aqueles que cumulativamente preencherem as seguintes condi¢des:

(i) sejam relevantes, no sentido em que tenham causado prejuizo efetivo na esfera do contribuinte ou para o erdrio
publico;

(i) tenham conduzido ao errado apuramento da situagdo tributdria do contribuinte e;

(iii) tenham causado prejuizo efetivo suficientemente relevante para que seja anulado, total ou parcialmente, o ato
tributdrio em causa.

Serdo de excluir também, neste contexto, os vicios formais que ndo enformam a relacio juridico-tributdria,
ou seja, dos quais ndo resulta a definicdo da obrigacio tributdria e do sujeito passivo. Por exemplo, a auséncia de
audicdo prévia, a falta de fundamentacio ou ainda a incompeténcia da entidade que praticou o ato.

No ambito da reclamagdo graciosa, em contraponto (e como adiante melhor se verd), os fundamentos previstos
para apresentacdo do pedido sdo coincidentes com aqueles estabelecidos para a impugnacao judicial, prevendo a
lei fiscal a esse respeito uma enumerag¢do meramente exemplificativa. Na auséncia de um elenco fechado, conclui-
-se assim que o pedido de reclamacio graciosa poderd ser apresentado com fundamento em “qualquer ilegalidade”
de que enferme o ato tributdrio.

Quanto aos efeitos

Relativamente ao pedido de revisao do ato tributdrio, por iniciativa do contribuinte (cfr. 1.* parte do n.° 1 do
artigo 78.° da LGT), os efeitos sdo idénticos aqueles resultantes do deferimento do pedido de reclamagao graciosa.

Desde que se prove a existéncia de “erro imputdvel aos servi¢os”, nao s6 se deverd proceder a restituicdo da
quantia indevidamente paga, como devera ser reconhecido o direito a juros indemnizatdrios, i.e., desde a data do
pagamento indevido a data da emissdo da nota de crédito. Em acréscimo, contanto que seja prestada garantia ade-
quada, a apresentacdo do pedido, quando efetuada no prazo da reclamacao®, é motivo bastante para a suspensio
do processo de execucdo fiscal.

De forma contrastante, quando o pedido seja efetuado pelo contribuinte fora do prazo da reclamacao graciosa,
os juros indemnizatdrios serdo apenas devidos na eventualidade de a Autoridade Tributaria ultrapassar o prazo de
1 ano para efetuar a revisdo, por referéncia a apresentagao do pedido.

Quanto ao prazo

Relativamente ao n.° 1 do artigo 78.° da Lei Geral Tributdria, ainda no ambito da revisdo dos atos tributarios,
divisa-se a existéncia de trés prazos distintos cuja respetiva pretensio aplicativa varia consoante: (i) o fundamento
invocado para o pedido; (ii) a circunstancia do tributo ja se encontrar pago.

Se o contribuinte apresentar o pedido com fundamento em qualquer ilegalidade, ou seja, quando o procedi-
mento é desencadeado por sua iniciativa, o competente pedido terd de ser apresentado no prazo da “reclamacdo
administrativa™, rectius, no prazo de 120 dias.

¢ Esta restri¢do decorre da interpretag@o jurisprudencial do disposto no artigo 78.° da Lei Geral Tributéria combinado com o disposto no artigo 169.° do Cédigo
de Procedimento e de Processo Tributdrio, assente na doutrina de JORGE LOPES DE SOUSA (ibidem), pdg. 718, que nos merece as maiores dividas pois néo se
descortina que outro interesse se quer salvaguardar para além do de garantir a cobranca do crédito tributdrio, quando a suspensdo depende sempre da prestacdo de
garantia, nos termos gerais.

7 Cfr. nota de rodapé 2 supra.
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Se o contribuinte solicitar a revisao do ato junto da Autoridade Tributdria, com fundamento em “erro imputdvel
aos servigos”, tendo esta entidade a iniciativa para desencadear o respetivo procedimento, o competente pedido
terd de ser apresentado no prazo de 4 anos, caso o tributo jd tenha sido pago, ou a todo o tempo, se o pagamento do
tributo ainda se encontrar pendente. Assume pois, este meio tutelar, uma amplitude de aplicacao temporal Gnica no
panorama administrativo, estendendo-se até ao termo do prazo de prescri¢io, em teoria.

No que diz respeito ao pedido de reclamag@o graciosa, como referido, o regime regra determina que o pedido
seja apresentado no prazo de 120 dias a contar dos factos relevantes enunciados no n.° 1 do artigo 102.° do Cédigo
de Procedimento de Processo Tributdrio. No entanto, a lei fiscal prevé trés prazos especiais no que se refere aos
casos de reclamac@o necessdria®.

Em caso de erro na autoliquidag@o, a reclamag@o deverd ser apresentada no prazo de dois anos apds a apresen-
tacdo da declaracdo. O mesmo prazo € aplicdvel em caso de erro na entrega de imposto superior ao retido (estando
em causa atos de retenc¢do na fonte a titulo definitivo), embora contado a partir do termo do ano em que tenha
ocorrido a retencdo.

Finalmente, no que respeita a erros sobre os pressupostos da existéncia ou do montante do ato de pagamento
por conta, a reclamag¢o necessdria devera ser apresentada no prazo de 30 dias ap6s o pagamento indevido.

Quanto a entidade decisoria

A entidade competente para decidir o procedimento de revisdo dos atos tributdrios é a entidade que pratica
o0 ato, o que, em teoria, ha de corresponder ao Diretor-Geral da Autoridade Tributdria, sem prejuizo de eventual
delegacdo de poderes para os seus subalternos.

De forma contrastante, no ambito do procedimento de reclamagdo graciosa, a entidade deciséria competente
corresponde ao dirigente do 6rgado periférico regional, ou seja, ao Diretor de Finangas, sem prejuizo de eventual
delegacdo de poderes.

Constata-se assim que, relativamente ao mesmo ato tributdrio, a sua reapreciagdo com os mesmos fundamentos
e visando a producdo dos mesmos efeitos juridicos pode ser decidida por 6rgaos diferentes (de patamar hierdrquico
distinto) consoante a denominacao que for atribuida a peca elaborada pelo contribuinte.

2. Injustica grave ou notoria e duplicacio de coleta

Importa relevar agora a possibilidade de o contribuinte pedir, a titulo excecional, a revisdo do ato tributdrio com
fundamento em “injustica grave e notoria” e por motivo de “duplicacdo de coleta”.

A excecdo das matérias relativas ao fundamento e ao prazo, valem aqui as consideracdes atrds tecidas sobre o
pedido de revisdo (oficiosa) por iniciativa da Autoridade Tributdria, para efeitos da andlise e comparacdo do respe-
tivo regime legal com o instituto da reclamacio graciosa.

Injustica grave ou notoria

O ato tributdrio poderd ser revisto com fundamento em injustica grave e notdria, desde que o erro nio seja
imputdvel ao comportamento negligente do contribuinte. Conforme se retira diretamente da lei, serd considerada,
por um lado, - grave - a injusti¢a resultante em tributacio manifestamente exagerada e desproporcionada com a
realidade ou de que tenha resultado elevado prejuizo para a Fazenda Nacional e, por outro - notdria - a injustica
ostensiva e inequivoca. Por se tratar de conceitos vagos e ambiguos, a doutrina e a jurisprudéncia prestam-se como
auxiliares na densifica¢do do sentido que deve ser imputado a cada um destes termos.

Em sintese, dir-se-4 que os casos de injusti¢a grave sdo aqueles em que, independentemente dos valores em
causa, se constate a existéncia de uma diferenga relevante entre aquilo que era efetivamente devido e o que se
pagou (ou que um contribuinte se veria a pagar). Por outro lado, os casos de injustica notdria serdo aqueles cuja
prova nao levante dividas quanto a injustica da liquidagao.

Para ambos os casos, o prazo para apresentagdo do pedido € de 3 anos.

Duplicagdo de coleta

O contribuinte também poderd solicitar a revisdo do ato tributdrio por motivo de duplicacdo de coleta.
Tal qual resulta da lei, a duplicag@o ocorrerd quando se exigir um tributo respeitante a um facto tributdrio e a

8 Sdo os casos de autoliquidacdo, retengdo na fonte e pagamentos por conta, previstos nos artigos 131.°, 132.° ¢ 133.° do Cédigo de Procedimento de Processo
Tributdrio.
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um periodo temporal, relativamente aos quais jd tenha sido pago por inteiro tributo de igual natureza, independen-
temente da pessoa a quem for dirigida a liquidacdo.

De resto, o pedido pode ter como fundamento qualquer ilegalidade, desde que seja apresentado no prazo de 4
anos.

3. Recurso hierarquico

Outro dos meios tutelares graciosos a que o contribuinte pode recorrer para fazer valer os seus direitos é o
recurso hierdrquico.

O recurso hierdrquico apresenta-se como a tinica forma, em primeira instancia administrativa, de o contribuinte
contestar graciosamente a legalidade dos atos em matéria tributdria (em sentido estrito) e de sindicar a legalidade
de atos de segundo grau que tenham como objeto mediato um ato tributdrio, ou seja, que ja foram apreciados por
um outro 6rgao da administracdo (hierarquicamente inferior), numa fase ainda pré-contenciosa. Este mecanismo
constitui assim uma garantia em beneficio do contribuinte através da qual se poderd peticionar a anulacdo de um
ato lesivo numa légica de hierarquia administrativa tendo, portanto, uma dupla vertente, a de servir para atacar
atos em matéria tributdria, sendo o tinico meio gracioso para o efeito e, ainda, a anulacio de atos ja apreciados pela
administracdo, num segundo grau de decisdo.

Relativamente aos atos tributdrios, o recurso hierdrquico apresenta-se como um “filtro administrativo” que, na
génese, procura obviar o recurso direto a impugnacdo judicial através da possibilidade de o superior hierdrquico
revogar o acto do inferior hierdrquico. O recurso hierdrquico serd necessdrio ou facultativo consoante seja indis-
pensavel para atingir a via contenciosa, assumindo, porém, em regra, a natureza facultativa.

Como o préprio nome indica, este meio de reagdo € dirigido ao mais elevado superior hierdrquico do autor
do acto que serd a entidade com competéncia para reapreciar o acto recorrido (i.e. o Ministro das Finangas ou a
entidade a quem for delegada essa competéncia).

Dito isto, questiona-se, o desencadeamento deste procedimento tem um efeito util na defesa dos direitos e inte-
resses legalmente protegidos dos contribuintes quando revelado na pratica. Ou seja, pode realisticamente o contri-
buinte esperar um desfecho diferente a seu favor no ambito da reapreciacdo efectuada pelo mais elevado superior
hierdrquico do autor do ato? Julgamos que a resposta €, na esmagadora maioria dos casos, negativa.

Desde logo, constata-se a existéncia de um relativo grau de uniformidade na atuacio da Autoridade Tributdria
que tendencialmente obsta a que uma eventual decisdo, em fase de recurso hierdrquico, assuma uma posicao dife-
rente daquela adotada num primeiro momento.

Na vasta maioria dos casos, como revela a prdtica e a estatistica, as decisdes que se pronunciam sobre atos de
segundo grau culminam com a confirmacio do ato recorrido e, neste contexto, a vinculacdo dos Servigos as orien-
tacdes genéricas desempenha um papel ndo menosprezivel para a manutencao deste estado de coisas.

A emissdo de orientagdes genéricas - que constituem uma directriz tragada superiormente que promove a uni-
formizacdo e a harmonizacdo na interpretacdo e aplicacdo das normas tributdrias - € da exclusiva competéncia do
Director-Geral da Autoridade Tributdria ou do funciondrio em quem ele tiver delegado essa competéncia. Por via
de regra, as orientacdes genéricas devem constar de circulares mas, se forem veiculadas através de instrumentos
normativos idénticos (p.e. um regulamento ou despacho ministerial), ndo deixam por isso de ser vinculativos para
os servigos da Administra¢@o. Por deixarem uma minima ou inexistente margem para o 6rgdo decisor, afiguram-se
estas circulares uma das razdes que justificam a perda de importancia do recurso hierdrquico sempre que se trate
de matéria reguladas por esta via.

Com efeito, estes sdo, portanto, atos do poder de direcao tipico da relacdo de hierarquia administrativa, corpori-
zados em circulares interpretativas, i.e., instrucdes de cardter geral dirigidas aos 6érgdos da administragdo tributaria,
funciondrios e agentes subalternos, relativamente ao sentido imputado as normas e aos principios juridicos que
estes devam aplicar — assumindo cardter vinculativo — no desempenho das tarefas que lhes sdo atribuidos. Ou seja,
sempre que a Autoridade Tributdria considerar que uma determinada questdo juridica carece de uma interpretacio
uniforme emitird a correspondente orientagdo genérica, a qual terd um efeito vinculativo sobre os seus agentes.’

O objetivo visado com a emissdao de orientacdes genéricas é assim o de evitar disparidades interpretativas,
assegurando-se uma decisdo rdpida, dentro de um tempo ttil, que corresponda ao sentido e va de encontro aos fins

° A este respeito, veja-se LOPES DE SOUSA, in Cddigo de Procedimento e de processo Tributdrio, Vol. I, Anotado e Comentado, 6 * Edigao, Lisboa, 2011, p.492,
onde se assume que “esta vinculagdo implica que, mesmo que a Administragdo Tributdria venha a considerar ilegal uma determinada interpretagdo da lei, tem de
aplicd-la aos casos concretos que ocorram durante o periodo de tempo em que ela vigorava por for¢a de uma orientagdo genérica.”
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da lei fiscal mas que, concomitantemente, seja consonante com a vontade funcional efetiva da Administra¢do.!°
'"E se ja se alcanca esta uniformizag@o por via do direito circular, menos margem se deixa ao decisor do recurso
hierdrquico, nestas matérias, como antes antevimos.

Com base nos dados disponibilizados pela Autoridade Tributdria, verifica-se que, até a presente data'?, foram
aprovados, entre outros:

e 492 circulares;

* em matéria de cobranga, 27 oficios-circulados;
e em matéria de IRS, 99 oficios-circulados;

e em matéria de IRC, 153 oficios-circulados; €

e em matéria de IVA, 383 oficios-circulados.

A prolifera¢ao de comandos normativos que enformam o direito circular no seio da Autoridade Tributdria leva
a que, pelo menos em matérias fiscais abrangidas por instrugdes internas, o risco de coexistirem decisdes adminis-
trativas contraditdrias seja reduzido.

Confirma-se que esta forma de atuacdo padronizada ndo deixa, portanto, de ter um reflexo direto nas probabi-
lidades de sucesso de um eventual recurso hierdrquico visto que nesses casos, presumivelmente, o subalterno ndo
adotard interpretacio diferente daquela que seria eventualmente ensaiada pelo seu superior hierdrquico por ocasifo
da reapreciacado do ato recorrido.'

Os tltimos dados disponibilizados pela Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais'* confirmam este entendi-
mento visto que, por referéncia aos 4.032 processos hierdrquicos extintos no ano de 2019, constata-se a seguinte
factualidade relevante:

*  419% dos processos (1.637) resultaram numa decisdo de mérito desfavoravel ao contribuinte;

*  28% dos processos (1.111) resultaram numa decisdo de mérito favordvel ao contribuinte;

*  16% dos processos (662) foram objeto de apensacdo em impugnagdo; revogacao por decisdo administrativa;
transferéncia e anulagdo;

* 8% dos processos foram arquivados;

* 4% dos processos foram objeto de revogacio;

* 3% dos processos culminaram com decisdao de mérito parcialmente favoravel ao contribuinte;

e 0,5% dos processos foram objeto de desisténcia;

Perante estas probabilidades, € perceptivel a razao pela qual, na esmagadora maioria dos casos, os contribuintes
acabem por optar diretamente pela via contenciosa ou arbitral para fazerem valer os seus direitos, em detrimento
do recurso a esta segunda instancia administrativa.

Alids, esta tendéncia terd mais eco em matérias onde o contribuinte ja sabe que a interpretacdo levada a cabo
pela Autoridade Tributdria quanto a uma determinada norma serd mantida em segundo grau, mesmo que essa inter-
pretacdo ja tenha sido sindicada junto do Tribunal de Justica da Unido Europeia ou junto das mais altas instancias
judiciais nacionais e, nessa contexto, tenha sido considerada desconforme com o direito da unifio europeia, ilegal
ou mesmo inconstitucional.

A este respeito, veja-se, a titulo de exemplo, o ocorrido nos processos Brisal e Hollmann, ambos iniciados em
sede nacional e decididos pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (‘TJUE’), no ambito de pedidos de reenvio
prejudicial que foram suscitados em litigios que opunham os contribuintes a Autoridade Tributdria.

No Acérdao Brisal, foi examinada a compatibilidade do regime de tributacio das instituicdes financeiras niao
residentes com a liberdade de prestagdo de servicos, entdo prevista no artigo 49.° do Tratado que institui a Comu-
nidade Econémica Europeia (CEE). O Tribunal considerou que a circunstancia da KBC Finance Ireland — institui-
¢do bancdria com sede na Irlanda - ser tributada com base nos montantes iliquidos recebidos pelos empréstimos

10 Sobre este ponto, veja-se SALDANHA SANCHES, in A Quantificagdo da Obrigagdo Tributdria: Deveres de Cooperacdo, Auto-Avaliagdo e Avaliagdo Admi-
nistrativa, Lex, Lisboa, 2000, onde o autor refere que “a fun¢do que desempenham, dentro da organizag¢do global da actividade da Administragdo Fiscal é (...)
conseguir uma resolugdo rdpida e uniforme de questoes que se anunciam como repetitivas, visando as situagoes que se consideram ndo ter particularidades
Juridicamente relevantes, segunda uma linha — ou uma directiva formulada em termos gerais — que € tragcada superiormente.”

" Acompanhando este entendimento, veja-se a decisdo do CAAD, datada de 28 de fevereiro de 2019, proferida no ambito do processo n.” 443/2018-T, onde se
refere que “[e]mbora ndo exista uma solugdo perfeita para resolver o problema da inconsisténcia na aplicagdo da lei fiscal de uma forma que também garanta um
mecanismo de certeza absoluta do contribuinte, as circulares administrativas portadoras de orientagées genéricas fornecem um veiculo para uma solugdo quase
perfeita. As circulares da AT contém em muitos casos padrées e critérios através dos quais a AT aborda os factos tributdrios e as normas tributdrias” .

12 Informagdo disponibilizada em https:/info.portaldasfinancas.gov.pt

13 Cfr. PAULO DE MELO DA SILVA JESUS (ibidem), p. 16, onde o autor aborda esta temética ao afirmar que “[m]esmo ao nivel do recurso hierdrquico, sabendo
o contribuinte que o mesmo serd analisado pela mesma instituicdo, concebida como uma estrutura hierdrquica, possibilitando assim o respetivo recurso, a proba-
bilidade de uma decisdo diversa da decisdo proferida anteriormente em sede de reclamagdo graciosa, impele o contribuinte, ou a desistir do processo, ou recorrer
de imediato a uma impugnagdo judicial, agora sim., uma institui¢cdo totalmente independente da Autoridade Tributdria, oferecendo esta, uma real legitimidade ao

conceito e principio de imparcialidade”

" Informacdo disponibilizada em https://www.portugal.gov.pt
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Decisao de mérito desfavoravel
Decisao de mérito favoravel
Decisdao de mérito parcialmente

favoravel

m Outros

m Arquivamento

m Revogacio
.

Desisténcia

concedidos, sem possibilidade de deducdo dos custos de financiamento e das despesas profissionais com relagdo
econdémica direta com a atividade em questdo, constitufa uma restri¢ao a liberdade de prestacio de servicos.

Vaticinou-se naquele aresto que a referida entidade deveria ter beneficiado de um reembolso de parte do impos-
to retido na fonte na medida em que se encontrava numa situagdo compardvel as institui¢des financeiras residentes,
as quais eram tributadas apds dedugdo de despesas. Enquanto nao fossem consideradas as despesas que estivessem
diretamente relacionadas com a obtencdo daqueles rendimentos em territorio portugués, a legislag@o interna estava
em desconformidade com o direito da Unido Europeia.

Na sequéncia da posi¢do adotada pelo TIUE, o Supremo Tribunal Administrativo (‘STA’) declarou que era
incompetente para determinar as despesas que deveriam ter sido deduzidas pela KBC Finance Ireland. O érgao de
cupula da jurisdi¢do administrativa e fiscal reiterou, ainda, que os poderes de revisio dos atos de reten¢do na fonte
se inclufam dentro das atribuicdes exclusivas da Autoridade Tributdria visto que se tratava de uma competéncia
que lhe era reservada por lei. Ou seja, o tribunal “limitou-se” a condenar a Fazenda Publica ao reembolso integral
dos montantes que tinham sido retidos de forma indevida a KBC Finance Ireland, afastando, por essa via, o trata-
mento discriminatério decorrente da aplicacdo do regime de tributacio das instituicdes financeiras nao residentes,
conforme se encontra (ainda hoje) plasmado no Cédigo do IRC, esperando que a revisdo dos atos decorrentes desta
interpretacdo fosse levada a cabo pela administracdo. Na prdtica, tal ndo sucedeu e, ndo obstante a pronidncia do
TJUE e a confirmagdo do STA, € revelador o facto de s6 no ano de 2020, a Autoridade Tributdria ter sido condena-
da ao reembolso de mais de sete milhdes de Euros (a que acrescem, naturalmente, juros indemnizatdrios e custas
processuais) por ter enveredado pela mesma via interpretativa ja apreciada e votada a ilegalidade pelos referidos
tribunais.'?

Outro case study com contornos semelhantes € o entendimento propugnado pela Autoridade Tributdria relati-
vamente a tributacdo das mais-valias imobilidrias auferidas por ndo residentes, em sede de IRS, depois do TJIUE ja
se ter pronunciado acerca da compatibilidade desse regime com a liberdade de circulag@o de capitais. No Acérdao
Hollman, o TIUE asseverou se a legislac@o interna, mais concretamente, o n.° 2 do artigo 43.° do Cédigo do IRS,
violava a livre circulag¢@o de capitais na medida em que estabelecia (e prevé ainda hoje) uma carga fiscal superior,
se atentarmos a base tributdvel, para os nio residentes, no que respeita aos rendimentos de mais valias imobilidrias.

Enquanto o saldo das mais-valias imobilidrias auferidas por residentes era considerado apenas em 50% e dai
ficaria sujeito a tributacio pela aplicacdo de taxas progressivas, os ndo residentes eram tributados, por sua vez,
através da aplicacdo de uma taxa especial de tributacdo auténoma, a qual incidia sobre a totalidade dos rendimen-
tos associados as mais-valias imobilidrias.

No ambito desse aresto, o Tribunal sentenciou que a referida disposi¢ao do Cédigo do IRS era incompativel
com a livre circulag@o de capitais na medida em que os residentes e ndo residentes se encontravam numa situacio
objetivamente comparavel relativamente as mais-valias imobilidrias obtidas, ndo se vislumbrando nenhuma razao

15 Cfr. Decisdo proferida pelo CAAD, datada de 10 de julho de 2020, proferida no ambito do processo n.° 952/2019-T; a decisdo do CAAD, datada de 18 de setem-
bro de 2020, proferida no ambito do processo n.° 951/2019-T; a decisdo do CAAD, data de 16 de abril de 2020, proferida no ambito do processo n.® 535/2019-T: a
Decisdo do CAAD, datada de 20 de outubro de 2020, proferida no ambito do processo n.” 877/2019-T.
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imperiosa de interesse geral que pudesse justificar este tratamento diferenciado.'

Nao deixa de ser surpreendente que no rescaldo da prontincia do TJUE relativamente a esta matéria, uma vez
mais a Autoridade Tributdria tenha mantido a mesma linha interpretativa, o que explica, por seu turno que, neste
ano, ja tenha sido condenada ao reembolso de significantes quantias a favor de ndo residentes (a que acrescem,
naturalmente, juros indemnizatdrios e custas processuais)."’

Percebe-se também, por via destes meros dois exemplos (de entre muitos outros que se poderiam trazer a tona),
a razdo pela qual o contribuinte nio se sentird tentado em lancar mao do recurso hierdrquico em matérias contro-
versas que sao alvo de grande litigiosidade entre a Administrag@o e o particular. As garantias oferecidas por este
mecanismo, designadamente, a possibilidade de a pretensdo ser analisada num patamar hierdrquico superior ndo
revela utilidade prética. Isto é especialmente visivel nos processos que aqui sao referidos, os quais foram decididos
na sequéncia do entendimento propugnado pelo TJUE. De facto, s6 se vislumbra a existéncia de um caso em que
tenha sido apresentado recurso hierdrquico.

4. Proposta e conclusoes

Percorrida esta mirfade de particularidades dos principais meios graciosos previstos no sistema tutelar tributd-
rio, n@o se descortina outra solucio que nao seja a simplificacdo do sistema. O procedimento tributdrio portugués
assim o exige.

De facto, no que diz respeito ao pedido de revis@o por iniciativa do sujeito passivo mostra-se quase evidente a
sua possibilidade de assimilag@o ao regime-regra da reclamago graciosa — e a sua inclusio sistemdtica no Codigo
de Procedimento e de Processo Tributdrio - , claro estd, com a criagdo de prazos e fundamentos especificos, que
ndo eliminem a tutela excecional que o pedido de revisdo confere, enquanto vélvula de escape do sistema proce-
dimental. A excecdo da entidade deciséria competente, ndo se vislumbra nenhuma diferenca que justifique a sua
autonomizacdo, pelo que a sua inclusdo no regime da reclamacdo traria evidentes ganhos do ponto de vista da
gestao de recursos por parte do Estado, com a consequente aceleracdo dos tempos de decisao.

Relativamente a este pedido de revisdo oficiosa, seja este apresentado com fundamento em “erro imputdvel
aos servigcos”, “injustica grave ou notoria” ou por “duplicagcdo de coleta”, ndao se consegue retirar nenhuma jus-
tificacdo atendivel que explique a necessidade de se estabelecerem prazos diferentes entre si, como atualmente
ocorre. Alids, uma simplificacdo do sistema passaria pela necessdria uniformizacdo de prazos desta “reclamacdo
excecional”, que abarcasse estes trés casos, por exemplo fixando o prazo de quatro anos para todos e eliminando a
necessidade de provar o erro imputdvel aos servicos, votando os fundamentos para a existéncia de um erro, inde-
pendentemente de quem o originou, in fine, visando a reposicao da justica material.

Igual simplificacdo — e reposi¢do de uma regra que € de elementar justica, num sistema que faz da autoliquida-
¢do / atos praticados pelo sujeito passivo mecanismos cada vez mais frequentes (e benéficos) — passaria, na otica
do ambito deste meio processual, pela inclusdo nesta reclamacdo extraordindria de todos os atos tributdrios, sem
qualquer tipo de exclusdo.

Finalmente, quanto ao recurso hierdrquico, tudo indica que este meio gracioso demonstra pouca utilidade, quer
porque em matérias abrangidas por orientacdes genéricas, seja qual for a forma de que se revestem, a vinculagdo
administrativa constituird obstdculo a uma efetiva reapreciag@o do ato tributdrio, quer porque a probabilidade de
um recurso hierdrquico alterar uma decisdo anterior é diminuta, tal como comprovado pelas estatisticas oficiais.
A eliminacdo deste duplo grau de decisdo quando falamos de atos tributdrios seria, a nosso ver, uma segunda
oportunidade de simplificacdo do sistema, eventualmente mantendo a possibilidade de recurso hierdrquico para
os atos em matéria tributdria, que ndo comportam a verificacdo mediata da legalidade de um ato tributdrio (outra
possibilidade seria o de usar, também para estes atos, a reclamac@o graciosa).

1o Este entendimento seria confirmado, mais tarde, no Ambito do processo Patricio Teixeira e através do Acérdao datado de 18 de margo de 2021, proferido no
ambito do processo n.° C-388/19. Quanto a este tltimo, o TJUE declarou que a existéncia de um regime opcional de englobamento para os ndo residentes néo era
suficiente para afastar o tratamento discriminatério inculcado pelo n.° 2 do artigo 43.° do Cédigo do IRS.

17 Cfr. Decisdao do CAAD, datada de 25 de janeiro de 2021, proferida no ambito do processo n.° 267/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 29 de janeiro de 2021,
proferida no ambito do processo n.° 541/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 10 de fevereiro de 2021, proferida no ambito do processo n.® 369/2020-T; Decisao
do CAAD, datada de 22 de fevereiro de 2021, proferida no ambito do processo n.” 537/2020-T ; Decisdo do CAAD, datada de 23 de fevereiro de 2021, proferida no
ambito do processo n.° 424/2020-T; Decisao do CAAD, datada de 23 de margo de 2021, proferida no ambito do processo n.° 600/2020-T; Decisdo do CAAD, datada
de 31 de margo de 2021, proferida no ambito do processo n.® 525/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 17 de abril de 2021, proferida no &mbito do processo n.°
582/2020-T; Decisdao do CAAD, datada de 20 de abril de 2021, proferida no ambito do processo n.° 465/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 10 de maio de 2021,
proferida no ambito do processo n.® 435/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 10 de maio de 2021, proferida no ambito do processo n.° 531/2020-T; Decisao do
CAAD, datada de 14 de maio de 2021, proferida no ambito do processo n.° 524/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 20 de maio de 2021, proferida no ambito do
processo n.° 441/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 26 de maio de 2021, proferida no d&mbito do processo n.® 517/2020-T; Decisao do CAAD, datada de 31 de
maio de 2021, proferida no ambito do processo n.® 520/2020-T; Decisdo do CAAD, datada de 7 de junho de 2021, proferida no &mbito do processo n.° 594/2020-T;
Decisdo do CAAD, datada de 7 de junho de 2021, proferida no ambito do processo n.” 595/2020-T;
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E ndo haja didvidas que o acervo atual de meios graciosos dificulta o acesso a justiga pré-contenciosa por parte
dos contribuintes e aumenta injustificadamente o volume de trabalho a cargo dos agentes da Autoridade Tributéria,
custando ao Estado recursos que este pode canalizar para outras necessidades. Por um lado, o espartilhamento dos
meios graciosos por varios diplomas (CPPT e LGT) e a existéncia de diferentes prazos, torna o sistema prolixo
e prejudica a clareza, inteligibilidade e a coeréncia das regras que enformam o procedimento tributdrio, as quais,
acima de tudo, se querem simples para os contribuintes. Por outro lado, a previsao do recurso hierdrquico, quando
revelada na prética, demonstra que a Autoridade Tributdria, na maioria dos casos, gasta tempo e recursos humanos
para confirmar a decis@o que ja tomou. Tudo isto, naturalmente, em claro prejuizo das exigéncias impostas pelo
principio da seguranca juridica, na vertente objetiva, e da eficiéncia da maquina administrativa.

Perante este quadro, vaticinamos que a solu¢ao poderd consistir, em suma, na reformulacdo do regime legal da
reclamagdo graciosa, tornando-a o centro da tutela administrativa tributaria e assimilando a mirfade de regras que
atras analisdmos.

Assim, a par da eliminacdo do instituto do recurso hierdrquico, o pedido de revisdo por iniciativa do sujeito pas-
sivo seria eliminado, por via da assimilac@o ao instituto da reclamag¢@o, tendo em conta a sua inegdvel semelhanga
com o regime-regra da reclamacdo graciosa e a distingdo de prazos no ambito revisdo oficiosa seria eliminada
através do estabelecimento de um prazo tnico extraordindrio (p.e. 4 anos), transpondo-se, de igual modo, os varios
fundamentos que a acompanhavam para o ambito do regime-legal da reclamagdo graciosa.

E esta a proposta que deixamos para uma reforma fiscal que queira olhar também para o sistema tutelar a
disposic¢ao dos particulares.
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