Proteccdo da confian¢a, procedimento e processo tributarios

1. O principio constitucional da seguranca juridica e proteccdo da confianca

Um Estado de Direito completo ndo se basta com a justica material, seja do
ponto de vista da titularidade e do exercicio de direitos em geral, seja especificamente
no dominio da justica tributaria.

E certo que um sistema tributario caminhara no sentido da bondade axiologica
e juridica se as exigéncias de proporcionalidade na tributacdo ou de igualdade no
tratamento entre contribuintes forem tidas em consideracao. Do mesmo modo, esse
sistema tenderd a ser classificado como adequado se a ele subjazerem propositos
redistributivos, e se nele forem consagrados incentivos a iniciativa econdmica
privada, ao livre exercicio de profissao, a constitui¢ao de familia ou a proteccao do
ambiente.

Contudo, poder-se-a perguntar: de que adiantara todo esse arsenal substantivo
se nao houver estabilidade? Serd que um sistema tributario no qual os contribuintes
ndo podem com razoabilidade antever condutas, suas e alheias, se pode configurar
como um sistema justo?

Possivelmente nao.

As pessoas em geral e os agentes econdmicos em particular esperam, no
desenvolvimento das suas actividades, que as coisas se possam passar de determinado
modo, de acordo com um esquema de previsibilidade minimamente plausivel. Em
principio, nao gostam de se encontrar desprevenidos face a eventos com os quais nao
poderiam razoavelmente contar, ainda para mais se tais eventos ndo sao casuais €
poderiam ser evitados, como ¢ o caso de muitas condutas estaduais e publicas. Tal
impede-os de levar a pratica uma actuagdo humana priméria e essencial: o
planeamento.

Neste sentido, a protec¢ao da confianga, topico nuclear do presente trabalho, ¢

um pilar essencial do edificio normativo.

JA& em anterior trabalho tivemos oportunidade de fazer uma anélise

1

juridicamente fundamentada do principio da protec¢do da confianga '. Retomando

* Texto originariamente publicado in "Seguranga e confianga legitima do contribuinte" (coord. Manuel
Pires e Rita Calgada Pires), Ed. Universidade Lusiada, Lisboa, 2013, 349 ¢ ss.



algumas das conclusdes entdo materializadas, procurar-se-a dar aqui relevo a alguns
topicos ai vertidos, procurando um encaminhamento discursivo distinto, no sentido do

Direito tributario adjectivo (procedimento e processo tributarios).

Um dos primeiros topicos a salientar compreende uma forte componente
axioldgica e refere-se a ideia de que enquanto principio juridico, a proteccao da
confianca constitui um dos invélucros que o Ordenamento dispensa aos valores da
estabilidade, da seguranga e da confiabilidade. Em termos rigorosos, demarca-se do
adjacente principio da seguranca juridica, na medida em que coloca o acento ténico
na dimensdo aplicativa e particular das situacdes juridicas, buscando a proteccdo das
expectativas e a defesa da estabilidade subjectiva em concreto, enquanto que este
ultimo tem essencialmente em vista a dimensao normadora, geral e abstracta bem
assim como a defesa da estabilidade do Direito objectivamente considerado. Em
termo simples, basicos e porventura /igeiros: a proteccao da confianca € um principio
que procura proteger posi¢oes juridicas subjectivas (v.g, direitos subjectivos); a
seguranca juridica ¢ um principio que procura proteger o Direito objectivo (normas).

Ainda sem penetrar nos nucleos materiais tributdrios, sera conveniente
enfatizar que em termos de teoria geral do Direito a Vertrauensschutz vincula nao
apenas a Administracdo mas igualmente os Tribunais, exigindo-se adequada
fundamentagdo, publicidade e confiabilidade aos respectivos actos. Isto porque, como
facilmente se aceita, qualquer actor juridico “cria expectativas e orienta as suas
opgoes de vida de acordo com um esquema de normalidade, antecipando riscos com
base em determinadas situacdes que prevé poderem manter-se, € planificando com
base em dados que, com probabilidade, se repetirdo”. Por tal motivo, exige-se que as
alteragdes juridicas com as quais os sujeitos sdo confrontados sejam ou possam ser
razoavelmente antecipadas, evitando-se desequilibrios desproporcionais. Trata-se, em
resumo, de impedir “a perturbagdo que a acgdo estadual imprevista poderia
introduzir”.

A terminar este intréito, convém referir que ndo ¢ de qualquer confianga ou
expectativas pessoais que se estd a tratar — o que se tem em vista ¢ somente garantir a
proteccao da confianga digna de salvaguarda (protec¢do da confianca legitima —

Schutzes berechtigten Vertrauens), isto ¢ aquela que se funda numa convicgao

''V. 0 nosso “Direito pés-moderno, patologias normativas e protecgdo da confianga”, in Revista da
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII, 2010 (especial), 383 e ss.



legitima de que as coisas se passarao de determinado modo, sob pena de violagdao do
valor justica. Nao se tem em vista, por conseguinte, a proteccdo de palpites,

pressentimentos, anseios ou simples estados de alma expectantes.

2. A tutela das expectativas legitimamente fundadas dos contribuintes

As questoes relacionadas com a proteccao de posicoes juridicas subjectivas
em matéria tributaria tém sido tradicionalmente abordadas a partir de dois prismas
analiticos fulcrais: por um lado a retroactividade, ¢ por outro lado o Direito
substantivo. Embora o proposito central do presente trabalho nao passe pelo
aprofundamento desses topicos analiticos, entende-se que serd conveniente uma
referéncia, ainda que sumaria, aos mesmos, sob pena de desenquadramento das
consideragdes subsequentes. Neste sentido, ¢ de modo a obter uma maior fluéncia
expositiva, far-se-4 de seguida uma incursdo em tais dominios, recentrando

posteriormente a investigacdo nos campos que aqui particularmente mais interessarao.

Assim sendo, a primeira ideia a reter serd a de que uma analise retrospectiva
das incidéncias constitucionais destas questdes permite identificar dois momentos
significativos: o primeiro, caracterizado pela primazia dos principios, desde a entrada
em vigor da Constitui¢do até a revisdo constitucional de 1997 (i) e o segundo,

caracterizado pela primazia das regras, apos tal revisao (i1).

(1) No primeiro dos periodos apontados, releva especialmente a natureza
eminentemente principiologica da ideia de proibi¢do da aplicacao
retroactiva de normas fiscais. Na verdade, antes da revisdo constitucional
de 1997, e perante a auséncia de uma norma expressa que disciplinasse a

questdo, quer a doutrina dominante 2

quer a parte mais visivel da
. . d,\ . . . 1 3 .d d . d. ~ d
jurisprudéncia constitucional ° apontavam no sentido da interdicdo da
retroactividade da norma fiscal com base no substrato fornecido por

principios colaterais, como sejam os principios da legalidade, da

2V., por exemplo, Nabais, José Casalta, “Direito Fiscal”, 6.* edigdo, Almedina, Coimbra, 2010, 222 ¢
ss. Bacelar Gouveia ("A Irretroactividade da Norma Fiscal na Constituicdo Portuguesa", in Ciéncia e
Técnica Fiscal, 1997).

3 Cfr., entre varios outros, os acoérddos do TC n.° 11/83, 66/84 ou 141/85, disponiveis em
http://www.tribunalconstitucional.pt.



capacidade contributiva, da proteccdo da confianca — este menos
colateral — ou da proibicao de aplicagdo retroactiva de leis restritivas.
Nesta fase, a retorica dominante assentava na interdi¢do (e consequente
inconstitucionalidade) da retroactividade fiscal “arbitraria e opressiva”,
violadora “de forma intoleravel” da seguranca juridica e da confianga que
os destinatarios das normas depositavam nos orgdos de produgao
normativa. A  contrario, essa mesma  retroactividade  sera
constitucionalmente admitida se ocorrerem “razodes de interesse geral que a
reclamem e o encargo para o contribuinte ndo se mostrar

desproporcionado™.

(1) J& no segundo momento, a natureza principiologica ¢ mitigada pela
existéncia de regras e por um maior grau de concretude das solugdes
alcancadas *. Com efeito, ndo apenas a Constitui¢do passou a prescrever
que ninguém pode ser obrigado a pagar impostos que tenham natureza

retroactiva °

, como a Lei geral tributaria (LGT), entretanto aprovada,
passou a determinar que as normas tributarias se aplicam somente aos
factos posteriores a sua entrada em vigor, ndo podendo ser criados
quaisquer impostos retroactivos. Neste ultimo diploma, acrescenta-se que
“se o facto tributario for de formagao sucessiva, a lei nova so se aplica ao
periodo decorrido a partir da sua entrada em vigor” 6. Esta insercdo de
regras que tém por objecto determinado o especifico tdpico da
retroactividade e da aplicagdo da lei tributiria substantiva no tempo
pretende constituir, ela propria, uma solucdo para o problema da

inseguranca aplicativa, podendo-se afirmar, por tal motivo, que se esta em

presenca de uma verdadeira meta-solucao ou solugao de segundo grau.

Por outro lado, a evolucdo normativa registada materializou-se num
aperfeicoamento da abordagem a questdo, permitindo refinar critérios e distinguir
“subtipos retroactivos”, subordinados a diferentes nomenclaturas e qualificagdes ’:

- Por um lado, uma retroactividade stricto sensu ou auténtica — aquela

4 Cfr., por exemplo, acorddos do TC n.° 172/00, 604/05, 63/06, 128/09 ou 399/10.
>V.art.°103.°,n.° 3.

®V.art.°12.°n°% 1e 2.

7V., por exemplo, acérddo do TC n.° 399/10.



que verdadeiramente sera proibida pela previsao do art.® 103.°, n.° 3 da
CRP 8—, como um conceito que abrange as situa¢des em que um nova
disposicdo normativa abarca no seu perimetro factos que ja tenham
produzidos todos os seus efeitos ao abrigo de uma disposi¢ao
normativa anterior;

- Por outro lado, uma retroactividade mitigada, respeitando a situagdes
em que o respectivo facto tributério, apesar de ter tido lugar ao abrigo
de uma disposi¢ao normativa anterior, ainda projecta alguns dos seus
efeitos no momento presente;

- Em terceiro lugar, uma retroactividade imprépria, respeitando as
situagdes em que o proprio facto tributdrio, sendo um facto de
formagdo sucessiva, tendo comegado o seu desenho juridico, ainda nao

se encontra ele proprio concluido.

Outro aspecto que essa evolucao trouxe a evidéncia foi a necessidade de uma
adequada ponderagdo, quer numa perspectiva subjectiva — que atenda “tanto o
contexto da administra¢do tributaria quanto o contexto do particular tributado” * —
quer numa perspectiva objectiva — que considere todos os valores juridicamente
relevantes no caso, como o equilibrio das contas publicas e a proteccao das
expectativas fundadas. Em todo o caso, a verdade ¢ que a regra parece, ainda e
sempre, consistir na tendencial proibicao da aplicacdo retroactiva de normas, com

fundamento no principio constitucional da seguranga juridica e protec¢do da

confianca.

Todavia, e como se disse, esta tutela tem sido essencialmente pensada do
ponto de vista da retroactividade e do Direito substantivo, sendo certo que os
problemas de modo algum ai se circunscrevem. Neste sentido, abre-se um novo
ambito de analise, devendo o carril discursivo ser realinhado e devendo a atencao ser
recentrada em dominios distintos.

O Direito tributario adjectivo sera aquele que aqui nos interessara.

8 Neste sentido, Nabais, José Casalta, ob cit., 222. Em sentido contrario, Ferreira, Eduardo Paz,
anotagdo ao artigo 103.°, in “Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada”, org. Jorge Miranda e Rui
Medeiros, Tomo II, Coimbra, 2006, 215 e ss.

® Assim, uma vez mais, acdrddo do TC n.° 399/10.



Em termos simples, o Direito tributario adjectivo € constituido pelo conjunto
de normas juridicas que disciplina a aplicagdo normativa em matéria tributaria,
identificando-se no seu ambito normas de procedimento tributario (quando tal
aplicacdo ¢ efectuada por 6rgaos ndo jurisdicionais, como a Administracao tributaria e
os privados) e normas de processo tributario (quando tal aplicagcdo ¢ efectuada por
orgaos jurisdicionais).

Sera tendo em atencdo esta estrutura dual — procedimento (ponto 3.) e
processo (ponto 4.) — que analisaremos as questdes inerentes a protec¢do da

confianga e que prosseguiremos as presentes consideragoes

3. A protec¢ao da confianca e o procedimento tributario

No quadro do Direito tributario procedimental, recortam-se varios institutos
(lato sensu) que incorporam as ideias de seguranga juridica e proteccao da confianca.

Procurando uma aproximacao a alguns deles, ¢ de um ponto de vista
expositivo, tentar-se-4 adoptar um critério cronoldgico, procurando seguir a ordem
natural dos acontecimentos e as diversas fases do procedimento tributario. Neste
sentido, assumindo que todo o procedimento se materializard na emanacao de um acto
final, individual e concreto, produtor de efeitos juridicos na esfera de um contribuinte
determinado, comecgara por se referir os institutos que ganham corpo antes da
emanacgao desse acto (como as informagdes vinculativas, a audi¢do ou as avaliagdes
prévias), para apenas depois se referir os que ocorrem depois dele (como a notificagdao
ou a regra da irrevogabilidade). Importa observar, todavia, que tal critério tem
propositos meramente expositivos, podendo dar-se o caso de, em termos praticos, nao
se afigurar absolutamente operativo.

Por outro lado, em termos de alinhamento dos conteudos, teremos
principalmente em vista a proteccdo da esfera juridica dos contribuintes — rectius,
das suas posi¢des juridicas subjectivas (direitos subjectivos e interesses legalmente
protegidos) —, embora, naturalmente, os “interesses” da Administragdo tributaria nao
sejam descurados. Em todo o caso, importa ter presente que estes ultimos sdo sempre
interesses heteronomos e funcionalizados, no sentido de instrumentalizados em
fun¢do da prossecucao do Interesse publico globalmente considerado. Quer isto dizer
que a Administragdo ndo tem interesses proprios, € muito menos tem um interesse

especifico e autbnomo de cobranca ou arrecadagdo das receitas tributdrias (interesse



financeiro stricto sensu), devendo antes e sempre agir no sentido da descoberta da
verdade material, quer tal colida ou ndo com a obtencao de ingressos para os cofres

publicos, de acordo com as exigéncias inerentes ao principio da imparcialidade.

a) Orientacdes genéricas

A primeira preocupagdo garantistica do legislador tributario adjectivo situa-se
logo numa fase inicial de vida do tributo, mais precisamente no momento que
antecede a aplicagdo das normas ao caso em concreto.

Trata-se, com reserva do possivel, de assegurar que existam canones
minimamente uniformes de interpretagdo e aplicacao das normas, de modo a evitar
desigualdades de tratamento e disparidades aplicativas, potenciadoras da incerteza.
Isto porque, como ¢ sabido, o universo tributdrio ¢ caracterizado por uma intensa e
continua inflagdo legislativa, sendo comum ndo apenas a permanente introducdo de
novas normas sobre as mais distintas matérias, mas igualmente a alteracdo das
muitissimas normas ja existentes, a pretexto da aprovacao do orgamento do Estado, da
alteracao ou rectificacdo deste, da incessante luta contra a evasao e a fraude fiscal e
tributaria, da aprovacao de programas especiais de recuperagao de dividas, da criagao
de programas de estabilidade, crescimento, convergéncia, etc., etc. A acrescer a tal
proliferacao legal, verifica-se uma perturbadora dispersao administrativa, potenciada
quer pelo infinddvel numero de instrumentos de natureza regulamentar
disciplinadores de tributos, quer pela pluralidade de interpretagdes que os inumeros
orgaos administrativos podem assumir, em resultado das margens autébnomas de
valoracao que titulam e exercem.

Ora, como modo de atenuar tais disparidades, consagra-se a possibilidade de
emanacdo de orientagdes genéricas, sob a forma de circular administrativa '°. Tratam-
se estas de verdadeiras normas juridicas — ainda que ndo se considerem normas em
toda a plenitude dos seus efeitos (v.g., para efeitos de controlo da constitucionalidade

1)y — que disciplinam a aplica¢do de outras normas (normas sobre normas). Vé-se

10V, art.’s 55.° ¢ 56.° do CPPT.
' Cft. acorddo do TC n.° 583/2009, disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt, onde se pode
ler:

“As “circulares” (...) emanam do poder de auto-organizagdo e do poder
hierarquico da Administragdo. Contém ordens genéricas de servigo e € por isso e s6 no
respectivo ambito subjectivo (da relacdo hierarquica) que t€m observancia assegurada.
Incorporam directrizes de acc@o futura, transmitidas por escrito a todos os subalternos



assim que nao sdao simples pareceres ou outro instrumento desprovido de
normatividade, como alids o proprio legislador faz questdo de enfatizar !2,

A ligagao com o principio da protec¢ao da confianca ¢ evidente: tratando-se
de verdadeiras normas juridicas, as orientagdes genéricas produzem efeitos juridicos
vinculativos para os o6rgdos da Administracdo, que ndo podem praticar actos
administrativos concretos em desconformidade com as orientagoes ditadas. Desta
forma, sempre que a Administragdo utiliza este instrumento, reduz-se a margem de
incerteza, ¢ os destinatarios das normas tributarias, particularmente os contribuintes,
podem antever um sentido interpretativo e aplicativo, ndo sendo apanhados de
surpresa com uma decisdo totalmente inesperada. A este respeito, importa salientar
que o contribuinte pode ter direito a juros indemnizatorios nas situacdes em que
entregue as suas declaracdes seguindo as instrugdes constantes das orientagdes
genéricas legalmente emanadas (pois considera-se que houve erro imputavel aos

servigos) 13,

b) Informacoées vinculativas

da autoridade administrativa que as emitiu. Sdo modos de decisio padronizada,
assumidos para racionalizar e simplificar o funcionamento dos servicos. Embora
indirectamente possam proteger a seguranga juridica dos contribuintes e assegurar
igualdade de tratamento mediante aplicagdo uniforme da lei, ndo regulam a matéria
sobre que versam em confronto com estes, nem constituem regra de decisdo para os
tribunais.

A circunstancia de a Administragdo Tributaria ficar vinculada (...) as
orientacdes genéricas constante de circulares (...), ndo altera esta perspectiva porque
ndo transforma esse conteido em norma com eficicia externa. E certo que o
administrado pode invocar, no confronto com a administragdo, o contetido da orientago
administrativa publicitada e, se for o caso, fazé-lo valer perante os tribunais, mesmo
com sacrificio do principio da legalidade (...). Mas é ao abrigo do principio da boa fé e
da seguranca juridica, ndo pelo seu valor normativo, que o conteudo das circulares
prevalece. O administrado s6 as acata se e enquanto lhe convier, pelas mesmas razdes
que justificam que possa invocar informagdes individuais vinculativas que o favorecam
(artigo 59.° n.° 3, alinea ¢) e artigo 68.° da LGT).

Consequentemente, faltando-lhes forca vinculativa heteronoma para os
particulares e ndo se impondo ao juiz sendo pelo valor doutrindrio que porventura
possuam, as prescricdes contidas nas “circulares” da Administracdo Tributaria ndo
constituem normas para efeitos do sistema de controlo de constitucionalidade da
competéncia do Tribunal Constitucional (...)”.

12 Cfr. art.® 68.° -A, n.° 1 da LGT, nos termos do qual a Administragdo tributdria estd vinculada as
orientacdes genéricas constantes de circulares, regulamentos ou instrumentos de idéntica natureza
emitidas sobre a interpretagdo das normas tributarias que estiverem em vigor no momento do facto
tributario. V., também o acdérddo do STA de 31 de Maio de 2006, processo n.° 026622, disponivel em
http://www.dgsi.pt. (descritores: reforma de decisdo judicial; autoliquidacdo; lapso; orientacdes
genéricas; portaria; erro manifesto).

13 Assim, art.° 43.°, n.° 2 da LGT.



Outro modo de reduzir os espagos de incerteza na modelagdo em concreto das
relagdes juridicas tributarias materializa-se na possibilidade de os contribuintes terem
acesso a informacgdes vinculativas. Aqui, ao contrario do que se passa com a situacao
anterior, a protec¢ao da confianga ¢ efectuada por via de um instrumento que apenas
produz eficacia inter partes (isto €, entre o contribuinte que solicita a informagao ¢ a
Administragdo tributaria que a presta), e ndo de um modo genérico ou indiscriminado
abarcante de um universo de contribuintes.

Como ja escrevemos em outra sede '#

, 0 procedimento de informacdes
vinculativas tem como objectivo facilitar o cumprimento das obrigagdes fiscais e
facultar aos contribuintes um meio expedito e eficaz de prestacdo de informagdes,
ficando a Administragdo vinculada ao conteudo informativo prestado. Sera, encarado
de um prisma diferente do que aqui nos interessara, como uma densificacao do direito

a informag@o, enquanto garantia constitucional genérica dos contribuintes '°.

Evidentemente que este instrumento nao pode ser visto como um repositorio
de desabafos genéricos ou de expressoes de desagrado dos contribuintes, mas antes
como de um instituto com recorte juridico preciso e determinado e com os
pressupostos de aplicacao relativamente bem delimitados e precisos. Assim, apenas
podem constituir objecto de um pedido de informagdes deste género, por um lado a
concreta situagdo tributaria do contribuinte em causa (por exemplo, saber se esta
abrangido pelo regime fiscal X ou Y) e / ou, por outro lado, os pressupostos de
beneficios fiscais (por exemplo, saber se os pressupostos da isen¢do Z abrangem ou
ndo abrangem determinado facto ou determinado periodo temporal)!é. Importa
sublinhar que neste ultimo caso o contribuinte peticionante ndo fica dispensado de
requerer o reconhecimento do beneficio fiscal respectivo, no caso de tal
reconhecimento ser legalmente exigivel. Por outras palavras: o facto de ter solicitado
informagdes acerca de um beneficio e de tais informagdes lhe terem sido prestadas

num sentido que lhe ¢ favoravel ndo o exonera de posteriormente ter de solicitar o

14 V. para maiores desenvolvimentos (embora nesta matéria com alguns espagos de desactualizagdo
legislativa em consequéncia da voracidade normadora do legislador), o nosso “Ligdes de procedimento
e processo tributario”, 4.* edi¢do, Coimbra editora, Coimbra, 2011, 157 e ss.

15 Neste seguimento, prescreve o art.’ 67.°, n.° 1, alinea ¢) da LGT que “o contribuinte tem direito a
informag@o sobre (...) a sua concreta situagao tributaria”.

16V, art.° 68.% n.° 1 da LGT.



correspondente reconhecimento. Este procedimento apenas confere uma informacao,
ndo tendo efeito declarativo do beneficio !7.

Naturalmente que a vinculagdo referida apenas se verifica a partir da
notifica¢do da informagdo '® e ndo se projecta em relagdo aos Tribunais, na medida
em que estes apenas estdo vinculados a Lei (lato sensu). Deste modo, os 6rgaos
jurisdicionais devem conhecé-la, devem mesmo té-la em consideragdo na aferi¢ao dos
interesses da relacao juridica litigiosa concreta submetida a apreciacdo, mas em caso
de discordincia podem desaplicé-la, como ndo poderia deixar de ser '°.

Por outro lado, na decorréncia do principio da irrevogabilidade dos actos
administrativos constitutivos de direitos — adiante abordado — , as informacdes
prestadas ndo poderdo ser alteradas nem revogadas com efeitos retroactivos 2.

Sera igualmente importante referir que em determinados casos a seguranca
juridica em geral — e ndo tanto a confianga legitima dos diversos actores tributarios
em individual — pode merecer uma protec¢ao reforcada: sera o que se passa quando
determinada “questao de Direito relevante” tiver sido apreciada — ou seja previsivel
que o venha a ser — no mesmo sentido em trés distintos pedidos de informacgao
vinculativa. Aqui, a Administragdo tributaria deve proceder a conversao das
informacdes vinculativas em circulares administrativas, transmutando a referida

eficacia inter partes numa difusdo erga omnes ?'.

¢) Avaliacoes prévias

Um procedimento até certo ponto parecido com o anterior ¢ o de avaliagao
prévia. Também aqui se procura antecipar na esfera juridica de um determinado
contribuinte individualizado um efeito juridico determinado, embora aqui com um
recorte material bastante mais preciso. Nao se cuida ja de requerer e prestar
informacodes sobre abstractas situagOes tributarias, mas de determinar o valor de bens
ou direitos sujeitos a tributagdo. Numa palavra: avaliar 22,

Neste contexto, ndo serd dificil de aceitar que os titulares de um certo bem

sujeito a imposto podem querer saber qual o seu valor tributario, de modo a poder

17 Assim, art.” 57.°, n.% 2 e 3 ¢ 65.° do CPPT.
18 Cfr. art.® 57.°, n.° 1 CPPT.

19V, art.° 68.°, n.° 14 da LGT.

20V art.° 68.°, n.° 16 da LGT.

21 Assim, art.° 68.° - A, n.° 3 da LGT.

22 Cft. art.® 58.° do CPPT.



prognosticar o quantitativo que deverao ter de pagar e, desse modo, poderem efectuar
um adequado planeamento fiscal. O pedido de avaliagdo prévia servird precisamente
tal desiderato. Note-se que ndo se procura antecipar o valor do tributo em causa, mas
o valor do bem sobre o qual o tributo incide.

Também aqui recorrendo ao que em outra sede referimos??, sublinha-se que se
procura fornecer ao sujeito passivo uma informagao abstracta, fidedigna e vinculativa:
abstracta porque nao ¢ efectuada tendo em vista um acto de liquidacdo em concreto,
mas varios actos de liquidagdo futuros; fidedigna, porque serdo utilizados critérios
que, com bastante probabilidade, permitirdo o apuramento do valor real do bem ou
direito em causa; e, finalmente, vinculativa porque a Administracao tributaria fica
obrigada a respeitar o valor respectivo durante um periodo de tempo determinado (3
anos), nao podendo calcular tributos respeitantes a esses bens ou direitos com base
num valor diferente.

Ora, ¢ precisamente este congelamento do valor por um periodo minimamente
alargado que permite identificar este procedimento como um dos meios de proteccao

da confianga legitima dos contribuintes 4.

d) Direito de audicao

Um outro modo que se pode revelar eficaz no contexto da tarefa de protecgao
da confianca legitima dos destinatarios das actuagdes publicas, evitando que os
mesmos sejam confrontados com decisdes desfavoraveis inesperadas ou
imprevisiveis, sera permitindo a sua participacdo no procedimento, antecipando
qualquer surpresa e prefigurando o acto lesivo desde um momento antecedente ao da
decisdo.

A materializacdo mais visivel de tal participagdo sera o exercicio do direito de
audicao.

Trata-se de uma exigéncia legal que ganha maior efectividade nas situacdes
em que se prevé que o contribuinte possa vir a ser colocado face a um acto
administrativo tributario impositivo, particularmente quando se antevé a restricao de
um direito, liberdade ou garantia. Com efeito, em tais situacdes, exige-se que antes da

notificacdo do mesmo o seu destinatario seja ouvido, oralmente ou por escrito,

23V, uma vez mais, o nosso “Licdes ...”, cit., 177.
24 Cftr. art.® 58.°,n.°s 2 ¢ 3 do CPPT



permitindo que possa (ainda) trazer ao procedimento contributos validos com o
objectivo de modificar o sentido da decisdo publica. Quando nada de novo haja a
dizer ou a acrescentar, no minimo permite-se, como se disse, a antecipacao mental
dos efeitos lesivos.

Em termos praticos, exige-se a audi¢do, entre outras situagdes, antes 23

- da conclusdo da liquidacgao;

- do indeferimento de pedidos, reclamacgdes, recursos ou petigoes;

- da revogacao de qualquer beneficio fiscal ou acto administrativo

constitutivo de direitos em matéria fiscal;
- dadecisao de aplicacao de métodos indirectos de tributacao;
- dareversdo em processo de execuc¢do fiscal 2°;

- da conclusdo do relatorio da inspecgao tributaria.

Seja como for, quando se possa assumir que a antecipacao mental de efeitos
na esfera juridica do contribuinte ou destinatario possa razoavelmente ser adquirida,
dispensa-se o exercicio do direito de audigdo, até para evitar que este se torne num
acto inutil ou dilatério. Sera o que se passa, nomeadamente, quando a liquidacao do

tributo se efectuar exclusivamente com base na declaragdo do proprio sujeito passivo.

e) Direito a notificacao

Ainda em termos de procedimento, sera importante referir os actos
comunicativos como materializagdes da exigéncia de proteccao da confianca.

Importa sobretudo considerar as notificagdes ?’.

E assumido que um dos mais marcantes momentos da tramitagdo
procedimental ¢ o da integragdo de eficacia das decisdes, por via da comunicagdo do
conteudo das mesmas aos respectivos destinatarios, assegurando, uma vez mais, que a
sua esfera juridica ndo seja afectada de um modo lesivo inesperado. Note-se que a
notificacdo da decisdo ndo se confunde com a eventual notificagdo anterior para o

exercicio do direito de audi¢do, nem esta dispensa aquela. Na verdade, o que se tem

V. art. 60.°, n.° 1 da LGT.

26 Cfr. art.° 23.° da LGT.

27 As citagdes, como se sabe, tem o seu Ambito aplicativo direccionado essencialmente para o processo
de execucdo fiscal. Cfr., a respeito, art.® 35.°, n.° 2 do CPPT, nos termos do qual “a citagdo é o acto
destinado a dar conhecimento ao executado de que foi proposta contra ele determinada execugdo ou a
chamar a esta, pela primeira vez, pessoa interessada”.



aqui em vista ¢ conferir eficicia ao acto da administra¢do, o qual sem a comunicacgao
adequada ndo estara apto a produzir os seus efeitos 28, Por exemplo, o contribuinte
sabe que sem tal notificagdo o prazo para pagamento decorrente de uma liquidacao de
tributo ndo comeca a correr; do mesmo modo, que sem a citagdo em sede de processo
de execugdo fiscal, em principio o seu patrimoénio nao sera afectado, ou nao o sera
sem que maiores garantias sejam asseguradas.

Por conseguinte, pode-se afirmar que, embora de um modo ndo directo, os
actos comunicativos permitem proteger a esfera juridica do contribuinte, blindando-a
de actos intrusivos envolvidos em secretismo ou levados a efeito a margem da
considera¢do da sua vontade.

Trata-se, em todo o caso e como se disse, de uma simples condi¢ao de eficacia
dos actos, que nao de existéncia ou de validade dos mesmos, na medida em que a sua
observancia apenas permite ao acto em concreto — um acto potencialmente lesivo —
desencadear em toda a sua plenitude os efeitos juridicos que o Ordenamento lhe
reserva, nao bulindo ou colidindo com a sua (des)conformidade com esse mesmo
ordenamento.

Alias, a importancia deste tramite comunicativo ¢ tal que o proprio legislador
determina um regime especifico a ser observado em casos de comunicagao deficiente,
lacunosa, ou insuficiente: se tal comunicacdo nao contiver a fundamentagdo
legalmente exigida, a indicagdo dos meios de reac¢dao contra o acto comunicado ou
outros requisitos exigidos pelas leis tributdrias, pode o interessado requerer a
notificacao dos requisitos que tenham sido omitidos ou a passagem de certidao que os
contenha .

A ratio serd sempre a mesma: permitir que o contribuinte-destinatario possa
ter pleno conhecimento dos efeitos negativos que lhe possam vir eventualmente a ser
dirigidos, nao sendo apanhado desprevenido, possibilitando adequadamente a

representacao mental dos mesmos.

f) Tendencial irrevogabilidade dos actos administrativos

constitutivos de direitos. Em especial, os beneficios fiscais

28 Assim, art.° 77.°, n.° 6 da LGT.
29 Cft. art.° 37.° do CPPT.



Em principio, do procedimento resulta um acto — o acto administrativo
tributario, que tanto pode consistir num acto impositivo (isto €, que consubstancia
uma restricao de direitos, liberdades ou garantias, como a liquidacdo do tributo, o
indeferimento de uma reclamag¢dao que o tenha por objecto ou o acesso a dados
bancarios) como num acto nao impositivo (como o reconhecimento de um beneficio
fiscal por exemplo). Ora, principalmente nestes ultimos casos, coloca-se a exigéncia
de autovinculagdo da Administragdo Tributaria ao que ela propria decidiu, evitando-se
que “volte com a palavra atrds” e nao considere mais operativo o acto benéfico que
ela propria decidiu e os efeitos favoraveis que ela propria reconheceu, revogando-o ou
alterando-o substancialmente.

E verdade que, como regra, o arsenal normativo que confere ao agente
administrativo o poder de decidir (principio da legalidade administrativa, nas suas
diversas dimensdes e exigéncias, € a norma atributiva de competéncia em concreto)
também lhe confere o poder de alterar essa decisdo e mesmo revoga-la. Contudo,
procura-se aqui introduzir uma restri¢do legal com fundamento na proteccdo da
confiancga legitima.

Na verdade, o principio da irrevogabilidade dos actos administrativos

constitutivos de direitos 3°

assume-se mesmo como uma das mais importantes
dimensdes do principio do Estado de Direito e uma das mais marcantes
materializagdes da exigéncia de protec¢do das expectativas legitimas e fundadas. E
sem esfor¢o se compreende que assim seja: nestes casos, o contribuinte ou
destinatario da decisdo benéfica cria uma representacdo mental tida por favoravel e
incorpora antecipadamente na mesma todo um conjunto de efeitos materiais e
juridicos que de outro modo ndo incorporaria — por exemplo, assumindo que estara
isento do tributo X na decorréncia do deferimento do seu pedido de reconhecimento
31 o contribuinte pode planear determinado investimento e contrair um empréstimo a
médio prazo; ou pode alterar a sua residéncia; ou pode casar, etc. Em situagdes desta

natureza, torna-se imperiosa a afirmag¢do veemente da proibicdo do venire contra

factum proprium, ainda para mais quando tal desfavoreca o destinatario respectivo.

30V, a proposito, art.® 140.°, n.° 1 alinea b) do Codigo de procedimento administrativo.
31 Cfr. art.® 65.° do CPPT.



Alias, lateralmente, sempre se poderd dizer que esta serd das poucas situagdes em que
nos afirmamos sensiveis ao argumento “beneficiar / prejudicar” o contribuinte 32,
Importa frisar que este invélucro com que se reveste a decisdo administrativa
favoravel em termos de nao permitir a sua revogacado — ou alteracao substancial —
nao significa o reconhecimento de qualquer espécie de caso julgado material. Os actos
administrativos sdo exactamente isso — actos administrativos — e ndo se transmutam

em sentengas ou actos jurisdicionais por via da sua protecgdo acrescida.

g) Especial referéncia a questao do parametro de legalidade

Um ultimo aspecto que nos merecera atencao em termos de considerar a
proteccao da confianca legitima dos contribuintes assume uma natureza instrumental
ou lateral em relagdo ao nucleo essencial das presentes consideracdes, mas, ainda
assim, a sua mencdo ndo se afigura deslocada. Fala-se aqui do parametro de
legalidade (bloco de legalidade, bloco de juridicidade), isto € o conjunto de normas
ou actos juridicos com os quais se confrontam determinados actos para aferir da sua
conformidade com o Ordenamento.

Tradicionalmente, ¢ corrente a afirmag¢do de que o acto da administragdo ¢
ilegal quando seja emanado em desconformidade com a lei, ou seja nao observando
0s requisitos que esta impOe para que se possa estar perante uma actuacao valida.
Como se sabe, esses requisitos assumem uma quadrupla dimensdo: (i) Dimensao
organica (o acto deve ser emanado pelo 6rgao competente para o efeito — Dirigente do

orgdo periférico local, Dirigente do orgao periférico regional, Director Geral,

32 Significa o referido no texto que ndo nos parece juridicamente aceitavel a regra de que determinada
soluc@o sera ou ndo de acolher, consoante prejudique ou beneficie o contribuinte, numa determinada
situacdo em concreto. Desde logo porque a relagdo juridica tributiria deve ser perspectivada
exactamente desse modo — como uma relagdo juridica, com dois (ou mais) sujeitos em situacdo de
paridade, sem prejuizo das especiais prerrogativas que podem a um ser reconhecidas em funcdo da
tarefa de prossecucdo de Interesses maiores e transpessoais. Além disso, do ponto de vista da teoria do
Direito, a aceitabilidade de uma metodica realista nos termos apontados — isto €, uma metddica de
resolug@o de casos que aponte para os beneficios a conseguir no caso em concreto — ndo deixa de
projectar efeitos para além do contribuinte que pretende potencialmente beneficiar. Basta pensar que
um in dubio contra fisco implica consequéncias importantes (ou deve implicar, pois assume-se que se
tratara de uma metodologia a utilizar sempre e ndo apenas quando convém) no minimo a trés distintos
niveis: interpretacdo de normas tributarias (que devem ser sempre interpretadas no sentido que mais
favorecer o contribuinte, esquecendo o Interesse publico da satisfacdo das necessidades colectivas),
integracdo de lacunas (as quais devem ser integradas, ou ndo, com principios ou regras benéficos para o
contribuinte, negligenciando outros principios ou regras porventura mais adequados) e determinacdo do
onus da prova (colocando sobre os ombros da Administragdo o encargo probatdrio da maior parte dos
factos, inviabilizando muitas vezes a prossecucdo do Interesse publico e a descoberta da verdade
material).



Secretario de Estado, etc.); (i1) Dimensdao formal (o acto deve revestir a forma
legalmente exigida — v.g., circular, portaria, despacho); (ii1) Dimensao procedimental
(o acto deve observar no seu iter de elaboragdo todas as fases legalmente prescritas —
por exemplo, instrucdo, audi¢do dos interessados, notificagao) e (iv) Dimensdo
substantiva (o conteudo do acto ndo deve contrariar prescricdes materiais impositivas
ou proibitivas — igualdade, proibicao da retroactividade, proibi¢ao do excesso, etc.).

Ora, sucede que um conceito de ilegalidade que apenas considere a lei como
parametro — concedendo que se estd aqui a referir a lei em sentido amplo, como
sinonimo de norma juridica (abrangendo as normas da Constitui¢do, as normas
internacionais, a lei e o regulamento) — ¢ claramente um conceito redutor, isto
porque, como temos vindo a observar, a proteccdo da confianga impde que a questao
da ilegalidade seja colocada tendo também por referéncia actos administrativos
anteriores. Recorde-se, por exemplo, o que foi dito acerca das informacgdes
vinculativas ou das avaliagdes prévias, no ambito das quais quer a informacgao
prestada quer o valor alcangado devem ser posteriormente tidos em consideragao
pelos 6rgaos administrativos aquando da emanagdo de outras decisoes.

Ora, nestes casos, cabe perguntar: nao se devera considerar ilegal o acto da
Administragdo que ¢ emanado, por exemplo, em desconformidade com a informagao
vinculativa anterior? Nao servira esta (também) de parametro aferidor da validade do
acto posterior?

Entendemos que sim.

Por conseguinte, a defesa da ideia de proteccdo da confianca legitima dos
contribuintes e a resultante blindagem dos actos administrativos que incorporem
dimensdes susceptiveis de tutela e preservagdo arrasta consigo a necessidade de
parametrizar estes actos e considera-los circunstancialmente superiores. Em termos
praticos, defende-se a ideia de acto administrativo de valor refor¢ado, sendo que tal
categoria — como de resto acontece com as leis homdnimas — apenas faz sentido em
relagdes especificas e particulares entre actos ou, o0 mesmo ¢ dizer, a relacdo de valor
refor¢ado ¢ uma relagdo de supra e infraordenagdo particular, entre certo acto € um
outro ¢ nao em relacdo a todos os actos em geral. O objectivo € claro: permitir
concluir pela ilegalidade do acto posterior emanado em desconformidade com o acto
anterior refor¢ado, ndo se aplicando a regra geral da revogagdao, modificacdo ou

suspensao deste ultimo pelo primeiro.



4. A proteccio da confianca e o processo tributario

Até ao momento, a identificacdo dos marcos distintivos que permitem
assegurar uma adequada proteccdo da confianca legitima em matéria tributaria
adjectiva tem tido o seu assento no ambito do procedimento e tem tido por referéncia
primordial o espago de actuacdo da Administragdo tributaria. Tera chegado o
momento de deslocar a linha orientadora, fazendo-a incidir primacialmente no
processo tributario e no espago de actuacao dos Tribunais.

Pode dizer-se que no quadro do Direito processual tributario, as principais
incidéncias do principio da proteccdo da confianga relacionam-se com (i) o
reconhecimento antecipado e atempado de direitos, (ii) a salvaguarda dos efeitos das
decisoes jurisdicionais e (ii1) a evitacdo de decisdes jurisdicionais contraditorias.

Dediquemos a cada um destes topicos analiticos um apartado sistematico

autéonomo.

a) Accao para reconhecimento de direitos ou interesses

legalmente protegidos em matéria tributaria

A primeira incidéncia relaciona-se com situagdes em que o obrigado tributario
sente necessidade de definicdo futura de determinada situagdo juridica nao
reconhecida pela Administragdo, apesar da sua possivel insisténcia nesse sentido. Tal
ndo reconhecimento sistematico, aliado a incerteza que eventualmente se possa
manifestar ou sentir, reclama do Ordenamento juridico um meio adequado para, em
termos conclusivos, dar resposta ao anseio em causa, encerrando o assunto (alids a
propria exigéncia de plenitude do contencioso tributario comporta tal reclamagio *3).
Pense-se, por exemplo, num caso em que o contribuinte procura o reconhecimento de
determinado estatuto juridico (v.g., o estatuto de portador de deficiéncia para efeitos
fiscais; o estatuto de sujeito abrangido pelo regime “X” ou “Y” de determinado
tributo; o estatuto de “empresa em situacdo economica dificil”; o estatuto de
“consumidor final”; etc.) vendo o mesmo continuamente negado.

Ora, o meio adequado em causa serd precisamente a ac¢do para

reconhecimento de direitos ou interesses legalmente protegidos em matéria tributaria,

3 Cfr. art.° 268.°, n.° 4 da CRP.



um meio processual que tem a natureza de acgao declarativa de simples apreciagdo e
tem como objectivo somente declarar a existéncia de um direito ou interesse.

Caso este instrumento processual seja decidido em termos favoraveis ao
contribuinte que o interpde, o Tribunal emana uma sentenga reconhecendo o direito
ou interesse em causa e cria-se um estado de vinculagdo futura por parte da
Administragdo, que a partir de entdo se v€ obrigada a reconhecer o mesmo. A
confiancga legitima do contribuinte torna-se, entao, reforcada.

Termine-se referindo a natureza subsidiaria deste instrumento processual, o
qual s6 sera efectivo se os demais meios postos a disposicdo do contribuinte se

revelarem inadequados a garantia constitucional da tutela judicial efectiva 34,

b) Caso julgado

A segunda incidéncia processual da proteccao das expectativas legitimas situa-
se ao nivel da garantia de que os efeitos da sentenca serdo dignos de confianga e
deverdao ser devidamente acautelados. Tal garantia efectiva-se por via do
reconhecimento de um especial involucro protector — o caso julgado (coisa julgada,
Res ludicata) — o qual permite afirmar que em principio a decisdo jurisdicional se
torna indiscutivel e definitivamente obrigatoria.

Naturalmente que esta blindagem s6 se torna efectiva apds o decurso de um
determinado lapso temporal. Em termos mais especificos, a for¢a de caso julgado
apenas ¢ conferida apos a possibilidade de recurso ordindrio estar esgotada, seja
porque a mesma tera sido utilizada sem sucesso (isto €, os recursos eventualmente
interpostos foram indeferidos, mantendo-se a decisao recorrida), seja porque a mesma
caducou, pois o contribuinte ndo a utilizou no prazo que dispunha para o efeito. Em

todo o caso, deve ter-se sempre presente que as decisoes jurisdicionais t€m atras de si

34 Utilizando as palavras dos proprios Tribunais (acordio do STA de 2 de Junho de 2010, descritores:
ac¢do para reconhecimento de direito; erro na forma de processo; meio processual adequado; acto
contenciosamente recorrivel): “Como resulta do transcrito n.° 3 do art. 145.° do CPPT, atribui-se a
ac¢do para reconhecimento de direito ou interesse legitimo em matéria tributdria caracter de
complementaridade em relagdo aos outros meios contenciosos, afastando-se o seu uso quando existir
meio mais adequado para assegurar uma tutela plena, eficaz e efectiva do direito ou interesse
legalmente protegido. Sendo o factor decisivo para determinag¢do do campo de aplicacdo da acgéo a sua
maior ou menor adequagdo em confronto com a que outros meios contenciosos podem proporcionar
para satisfazer a pretensdo do interessado, ndo se pode afastar a possibilidade de uso da ac¢@o em casos
em que € possivel utilizar outros meios contenciosos para obter alguns dos efeitos pretendidos pelo
interessado, se com a accdo for possivel obter uma mais efectiva tutela do direito ou interesse em
causa, designadamente um efeito juridico que ndo possa ser obtido por outros meios ou uma mais
rapida ou duradoura satisfacdo os seus direitos ou interesses”.



uma presun¢do de legalidade que lhes confere uma aumentada preocupacao de
preservacao.

Disse-se acima que com o caso julgado a decisdo jurisdicional se torna em
regra indiscutivel e definitivamente obrigatdria. Significa isto que, por um lado, ela se
torna incontestavel, seja directamente porque ndo ¢ mais possivel colocéa-la em crise,
seja indirectamente porque ja ndo € possivel intentar em Tribunal uma outra acg¢ao
tendo a mesma questdo juridica e o mesmo conflito de pretensdes por objecto. Por
outro lado, significa a vinculagdo a mesma quer por parte da Administragdo, quer por
parte do contribuinte, impondo a ambos obrigacdes determinadas: aquela, a reposi¢ao
da legalidade e a restitui¢do de tudo quanto haja eventualmente sido prestado (e,
eventualmente o pagamento de juros indemnizatdrios); a este a conformagdao com o
resultado decisorio e com a eventual restricdo da sua esfera juridica e dos direitos que
a integram.

Mas nao apenas. Também o proprio Tribunal fica vinculado a for¢a do caso
julgado e da estabilidade forcada dele decorrente, na medida em que lhe ¢

direccionada a proibi¢do da revisibilidade ou repeti¢io do juizo ¥

. A partir do
momento em que pronuncia a sentenca e esta se congela por forca do efeito referido,
esgota-se o poder jurisdicional e quase se pode dizer que o Tribunal deixa de ser
Tribunal e o Juiz deixa de ser Juiz.

Evidentemente que em algumas situacdes este involucro protector acaba por
convalidar eventuais invalidades, pois a sentenca pode conter alguns vicios ou
desconformidades que, por este modo, ficam como que sanados. Trata-se do preco a

pagar pela estabilidade, por via da cedéncia do valor justica material perante o valor

segurancd.

¢) Uniformizacao de julgados

Uma das mais importantes garantias de um Estado de Direito materializa-se na
necessidade de que o Poder jurisdicional seja credivel e confiavel. Em alguns
Ordenamentos tal necessidade vai ao ponto de se considerar a jurisprudéncia como

um nucleo de producao normativa (fonte de Direito) por via do reconhecimento de

33 V. NIEVA FENOLL, Jordi, La cosa juzgada: el fin de un mito, in Jurisdiccion y Processo. Estudios
de ciencia jurisdiccional, Marcial Pons, Madrid, 2009, 52. V., ainda, ALMEIDA, Mario Aroso, Sobre
a autoridade do caso julgado das sentengas de anulag@o de actos administrativos, Almedina, Coimbra,
1994, 36.



estatuto legal ou para-legal ao precedente judicial. No caso do Ordenamento
Portugués nao se avanga tanto no sentido do reconhecimento de um valor normativo
as decisdes dos Tribunais ¢, embora nio possa deixar de se reconhecer que a estas é
conferido — e bem — um importante papel de guarda da estabilidade e da proteccao
da confianga. Ora, tal papel sé serd convenientemente prosseguido se os Tribunais
nao se contradisserem para além de um limite tido por razoavel, pois caso tal aconteca
ndo apenas eles proprios ficardo sem um fundo decisorio em que se possam ancorar,
como todos os outros actores (nomeadamente a Administracao e os particulares) nao
poderdo razoavelmente antever o sentido da sentenga, ainda que indiciariamente.

Os recursos para uniformizagdo de julgados visam precisamente evitar ou
atenuar tais contradigdes. O seu ambito primordial de aplicacdo situa-se no dominio
dos conflitos de jurisprudéncia, nomeadamente quando exista oposi¢do entre varias
decisdes sobre a mesma questdo juridica fundamental (ndo sobre o mesmo litigio,
naturalmente, pois o efeito de caso julgado, a partida, evitara pronuncias sucessivas).

Em matéria de contencioso tributdrio, ndo obstante algumas dificuldades de
articulacdo entre varias previsdes normativas desencontradas, ¢ indubitavel que
também existe um expediente processual desta natureza, previsto no art.° 284.° do
CPPT 37. O recorte do seu ambito de aplicagdo, contudo, ¢ relativamente restrito, ndo
se aplicando a toda e qualquer oposi¢do: assumindo que se aplicam subsidiariamente
as disposi¢oes do art. 152.° do CPTA, exige-se especificamente que o acdérdao
invocado como fundamento do recurso tenha sido proferido pelo STA ou por um
TCA.

O fim ¢ manifesto e patente: sanar a duvida resultante da contradicao e, por
conseguinte, alcancar alguma estabilidade judicativa e previsibilidade juridica,
acabando por proteger algumas expectativas que eventualmente se possam fundar

numa dessas decisoes.

5. A proteccio da confianca e a resolugao alternativa de litigios (RAL)

36 Com excepgdo das decisdes dotadas de forga obrigatéria geral proferidas por tribunais superiores,
como ¢ o caso do Tribunal Constitucional, por exemplo (v. art.° 282.°, n.° 1 da CRP).

37 Quanto a questdo da articulagdo do recurso jurisdicional por “oposi¢do de acordios” (cft. art.® 284.°
do CPPT) e do “recurso para uniformizacdo de jurisprudéncia” [cft. art. 27.°, n.° 1, alinea b), do ETAF]
v. acorddo do STA (pleno da secgdo de contencioso tributario) de 15 de Fevereiro de 2012, disponivel
em http://www.dgsi.pt (descritores: recurso por oposi¢ao de julgados).



Finalmente, sera conveniente nao deixar a margem das presentes
consideragdes os mecanismos de resolucao alternativa de litigios. Nao se trata tanto
de trazer aqui ao discurso os mecanismos alternativos que t€m por objectivo resolver
litigios ja existentes, mas antes fazer referéncia aqueles que visam ‘“‘antecipar o
litigio”, evitando-o. Isto porque entre estes ultimos podem ser abstractamente
identificados instrumentos de proteccao das expectativas legitima e materialmente
fundadas dos actores tributarios, nomeadamente nas situagdes que se procura obter a
determinagdo antecipada do concreto contetido das obrigagdes tributdrias por meio de
avengas tributarias ou acordos prévios da mais diversa configuragdo. Por aqui ja se vé
que nao se procura trazer a analise a famigerada arbitragem, pois esta tem por fito
resolver um litigio j& surgido e, em algumas situagdes, surgido mesmo por causa da
incerteza e inseguranga juridicas.

Em verdade, o acautelamento das situagdes litigiosas impedindo a sua
consecugdo, além de se configurar como um modo de reducdo da conflitualidade,
pode simultaneamente consistir num adequado meio de protecgdo da confianga,
permitindo a interiorizagdo na consciéncia dos actores envolvidos das dimensdes
essenciais das obrigagdes tributarias, levando-os a ndo terem receio de serem
sobressaltados por qualquer efeito lesivo inesperado.

Pense-se, por exemplo, nos denominados “acordos prévios sobre precos de
transferéncia”, os quais permitem estabelecer, com caracter prévio, o método ou
métodos susceptiveis de ser utilizados para a determinagdo do valor normal das
transacgoes (os termos e condigcdes que seriam normalmente acordados, aceites ou
praticados entre entidades independentes). Nestes casos, partindo do pressuposto de
que ndo existem alteragdes legislativas consideraveis nem variagdes significativas dos
pressupostos e das circunstancias subjacentes ao caso, a Autoridade tributaria e
aduaneira fica vinculada a actuar em conformidade com os termos estabelecidos no
acordo *.

Do mesmo modo, no quadro do “procedimento de revisdo da matéria
tributavel fixada por métodos indirectos” ¢ possivel o estabelecimento de um acordo
quanto ao valor da matéria tributavel fixada através de indicios ou presungdes .
Neste procedimento, nos casos em que os peritos indicados pela Administragao

tributaria e pelo contribuinte cheguem a consenso quanto ao valor da base em causa,

38 Cfr. art.° 138.° do CIRC.
39 Cft. art.%s 91.° ¢ 92.° da LGT.



protege-se a confianga legitima depositada no mesmo, sendo por esse valor que o
tributo sera liquidado, ndo podendo a Administragdo altera-lo unilateralmente.

Porém, nao apenas de [ure condito se consegue, no contexto dos
procedimentos alternativos de resolucdo de litigios, a protec¢do das fundadas
expectativas. Também de lure condendo a questao pode ser tematizada. Na verdade,
serd de sugerir a hipotese de avengas fiscais (i) ou convengdes colectivas fiscais (ii)
ndo apenas para reduzir as hipoteses de conflito entre os intervenientes na relagao
tributaria, mas igualmente, no contexto que nos ocupa, para aumentar o grau de
previsibilidade das actuagdes e de cobertura de expectativas legitimas 4°.

(1) No primeiro caso (avencgas fiscais), procura-se o estabelecimento de um
acordo prévio entre a Administragdo tributdria e determinado contribuinte
em particular no sentido de determinar em concreto algum ou alguns dos
aspectos relevantes de uma relagdo juridica tributdria a estabelecer entre
ambos. Por exemplo, pode celebrar-se um acordo com o objectivo de fixar
antecipadamente a base de tributacao, a colecta iliquida, o montante final a
pagar ou mesmo as obrigagdes acessoOrias a cumprir, permitindo, por um
lado, adaptar a modelagdo da relacdo juridica as particulares
especificidades que rodeiam o contribuinte — tornando-a menos intrusiva
ou invasiva — e, por outro lado, assegurando a protec¢cdo das expectativas
fundadas, estabilizando na esfera mental do contribuinte o conjunto de
obrigagdes quantitativas e formais a que estd vinculado. Estd-se em crer
que uma e outra das razdes desanuviardo o ambiente crispado que muitas
vezes caracteriza o interrelacionamento tributdrio, e potenciardo o
cumprimento dos deveres emergentes, diminuindo a tendéncia para a

evasao.

(i1) No segundo caso (convengdes colectivas fiscais), os propositos serao os
mesmos (v.g., fixagdo antecipada da base de tributagcdo ou matéria
tributavel, da colecta, do montante final a pagar ou das obrigacdes
acessorias), mas potencialmente atingidos com um acordo colectivo
celebrado entre a Administragdo tributaria e um conjunto alargado de

contribuintes, representados por determinado corpo intermédio, como as

40 Para maiores desenvolvimentos, cfr. o nosso “Ligdes...”, cit., 391 e ss.



ordens profissionais ou outros corpos representativos como por exemplo,

as associacoes de comerciantes ou de industriais, os sindicatos, etc.

Enfim, a admissibilidade de institutos conciliatorios, pactuantes e alternativos
pode ter a virtude de descongestionar o estado animoso de relagdes fisco-contribuinte,
diminuindo a tendéncia para a fuga ao cumprimento. Além disso, poderia permitir
trazer para o sistema impositivo todo um conjunto de detentores de capacidade
contributiva que por varias razoes nao sao por ele abrangidos, gravitando a sua volta
impunemente *'.

Quanto mais ndo seja, a centrando o discurso no topico nuclear das presentes
consideragdes, retira-se as partes o argumento da imprevisibilidade e da violagao das
expectativas legitimamente fundadas, pois deixariam de poder dizer que nao

contavam com determinado efeito lesivo associado ao pagamento tributario.

6. Conclusoes

Umas palavras finais para rematar de modo conclusivo e sintético o itinerario
discursivo antecedente.
A ideia fundamental a reter sera a de que a proteccdo da confianga,

constituindo a materializagdo juridica essencial dos valores da estabilidade, da

41 Naturalmente que ndo se pode deixar de considerar que alguns obstaculos tedricos, de natureza
principiologica, poderdo ser levantados. Desde logo, ndo podem perder-se de vista as exigéncias
inerentes aos principios da legalidade tributaria e da tipicidade, os quais revestem as solucdes
normativas tributarias com um acrescido grau de proteccdo, impedindo a alteragdo dos elementos
essenciais da relagdo tributaria por vontade das partes (art.° 36.°, n.° 2 da LGT). Do mesmo modo,
também se devem ter por omnipresentes as exigéncias de indisponibilidade das situagdes juridicas
subjectivas em matéria tributaria, nomeadamente a irrenunciabilidade do respectivo crédito, ndo se
permitindo redugdes, moratorias ou perddes tributarios ou fiscais (cfr. art.’s 30.°, n.° 2 e 36.°, n.° 3 da
LGT).

Contudo estamos em crer que tais obstaculos ndo serdo juridicamente intransponiveis.

Com efeito, a dogmatica principialista constitucional ja sem reservas admite que ndo existem
principios absolutos, no sentido de se sobreporem a todos os outros em todas as situacdes. Na pratica,
uma adequada metodica juridica deve basear-se no postulados da harmonizagdo e da concordéancia
pratica, buscando sempre a compatibilizagio de principios conflituantes e a solugdo que a todos os
procure integrar. Neste contexto, sugere-se uma compatibilizagdo entre os principios acima
mencionados da legalidade, tipicidade e indisponibilidade, com os principios da justica material (art.°
13.° da CRP), seguranca juridica (art.” 2.° da CRP) e também da estabilidade das finangas publicas
(art.® 103.°, n.° 1 da CRP).

Assim, aquilo que porventura se perderia em termos de rigidez e legalismo das solugdes —
curiosamente tendo em vista a seguranca juridica em geral (da norma) — ganhar-se-ia em termos de
captagdo de contribuintes e de justica tributaria material, atingindo-se a seguranca juridica por outra
via: a da protecgdo da confianga em especifico. Em ultima analise, a prossecucdo do Interesse publico
maior e a satisfacdo das necessidades colectivas resultaria bastante melhor conseguida, pelo que se
justificaria o “sacrificio” principioldgico proposto.



seguranca ¢ da confiabilidade, irrompe normativamente sob a forma de um principio
autobnomo, embora frequentemente associado ao da seguranca juridica.

Em termos abreviados, a distingdo fundamental a estabelecer entre ambos
reside no facto de que a protec¢ao da confianga € um principio que procura proteger
posigoes juridicas subjectivas, ao passo que a seguranga juridica ¢ um principio que
procura proteger o Direito objectivo.

Num caso ou no outro, o objectivo sera fundamentalmente o mesmo: impedir
a perturbacao que a ac¢do imprevista poderia introduzir.

Em termos teodricos, o estudo destas questdes em matéria tributaria tem sido
essencialmente pensado do ponto de vista da retroactividade e do Direito substantivo,
sendo certo que os problemas também podem e devem ser tematizados no plano do
Direito adjectivo (procedimento e processo). Aqui, varios instrumentos podem ser
identificados como servindo, directa ou indirectamente, propositos de proteccao da
confianga, como serd o caso, entre outros, das orientagcdes genéricas (verdadeiras
normas juridicas que produzem efeitos juridicos vinculativos para a Administragdo,
que nao pode praticar actos em desconformidade); as informagdes vinculativas (as
quais, nao podem ser alteradas nem revogadas com efeitos retroactivos); as avaliagdes
prévias (que transportam um congelamento do valor de um bem por um periodo
alargado); a acg¢do para reconhecimento de direitos ou interesses legalmente
protegidos em matéria tributaria (que define vinculativamente determinada posi¢ao
juridica subjectiva para o futuro); o caso julgado (que impede as alteracdes das
decisdes jurisdicionais) ou o processo para uniformizacdo de julgados (que procura
evitar contradi¢des entre decisdes jurisdicionais anteriores).

Importante também serd realgar que, como decorréncia das consideragdes
expostas, impde-se um alargamento do conceito de lei para efeitos de controlo da
legalidade dos actos da Administracdo, ai se abrangendo também certos actos
administrativos que se devem considerar circunstancialmente superiores (acto
administrativo de valor refor¢ado).

Por fim, ndo deixou de se considerar que também no dominio da resolugao
alternativa de litigios o topico da protec¢do da confianca deve ser introduzido e
tematizado, principalmente tendo em vista no futuro a possivel consagracdo de
avengas fiscais individuais ou de convengdes colectivas fiscais para aumentar o grau

de previsibilidade das actuagdes e de cobertura de expectativas legitimas.



