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Resumo: O presente artigo visa refletir sobre a relevancia de fenomenos como a digitalizacdo, a
automatizagao, o acesso a dados sensiveis, e a inteligéncia artificial no ambito do procedimento tributario,
procurando salientar que o deslumbramento e a precipitagdo podem ser maus conselheiros. Nao obstante
as inegaveis vantagens que os impulsos tecnologicos podem trazer, os riscos de erosdo das garantias dos
obrigados tributarios também sdo assinalaveis, pelo que se impde o estabelecimento por via legal de um
quadro garantistico atualizado que acautele novos perigos.

1. Introducgdo: tecnologia, vantagem e risco

Considerando o universo de vantagens que proporcionam, principalmente quando
conseguem antecipar os desejos do utilizador e desonera-lo do incomodo de uma
demorada e fastidiosa tarefa de busca, ¢ compreensivel o entusiasmo, e até o
deslumbramento, com as novas tecnologias de comunicacio e informagao. Na realidade,
se um — assim designado — sistema inteligente conseguir, just a click away, facultar
informagdes (quotidianas, jornalisticas, cientificas, técnicas); proporcionar o acesso a
bens e servigos (deslocagdes, restauracdo, alojamento, cuidados sanitarios, instrugdo e
ensino, lazer e prazer, etc.); ou agilizar contactos interpessoais, sem o desconforto de
longas esperas, deslocacdes ou exposi¢cdes a ambientes adversos, as vantagens sio
exaltadas e a seducdo pela tecnologia parece irresistivel. No fundo, assume-se que os
desejos se realizam porque uma maquina os soube, inteligentemente, ler e materializar a
sua realizagdo. Neste sentido, parece certeira a ideia de que a inteligéncia artificial (IA)
diz respeito a maquinas pensantes (selbst denkende Maschinen) e a simulagdo
(antecipa¢do) de comportamentos humanos através das mesmas (Simulation
menschlichen Verhaltens durch Maschinen) *.

Porém, um olhar mais atento ndo deixa de suscitar perturbagdes: se se pensar que
essas mesmas tecnologia e inteligéncia podem — com base no tratamento de milhdes de

dados pessoais (informacao 2) — ser utilizadas para detetar uma eventual mentira, avaliar

* Originariamente publicado em Cadernos de Justica Tributaria (CIT), 34, 2021, pp. 13 e ss.

! As expressdes ndo sdo nossas, mas de Christian WURSCHINGER, Kiinstliche Intelligenz — Zwischen
Wunsch und Wirklichkeit, in Wirtschaftsinformatik & Management, 2020, 2, p. 86.

2 Para os presentes propdsitos, e porque a complexificagio introduziria aqui derivagdes dispensaveis,
adotar-se-4 a nog¢do ampla de "dados pessoais" fornecida pelo Regulamento Geral sobre a Prote¢ao de
Dados da Unido Europeia: Regulamento (UE) n.° 679/2016, de 27 de Abril (RGPD), que os concebe como
informagao relativa a uma pessoa singular identificada ou identificdvel em especial por referéncia a um
identificador, como por exemplo um nome, um numero de identificacdo, dados de localizacao,



o desempenho profissional, rastrear os passos, intuir as preferéncias afetivas, integrar
uma pessoa numa blacklist, penhorar um salario, indeferir um pedido de subsidio, ou reter
uma verba a que alegadamente se tem direito, a bondade com que os avangos tecnoldgicos
sdo encarados tende a esbater-se. Ai, sobrevalorizam-se os riscos e a inteligéncia
transforma-se em intrusdo e em diminuicdo das garantias conferidas pelo Estado de
Direito 3.

Pois bem, assumindo o exposto, importa refletir sobre a relevancia de fendmenos
como o acesso a dados sensiveis, a digitalizacdo, a automatizagdo e a j4 mencionada
inteligéncia artificial (IA), para o mundo do Direito — dominio no qual o impacto nio se
faz sentir de modo uniforme, bem pelo contrario * —, especialmente para o Direito
tributario adjetivo e, mais especificamente ainda, para o procedimento tributario.

Para o fazer, importa comecar por procurar estabelecer um quadro conceitual
minimamente adequado, pois percebe-se que a fungibilidade terminologica e a utilizagao
de enunciados sem qualquer compromisso com regras de precisdo e rigor conduzem
necessariamente a um de dois caminhos: o erro ou a superficialidade opinativa.

Procuremos, na medida do possivel, evita-lo.

2. Precisoes terminologicas: digitalizacdo, automatizacio e IA

E sabido que os atos juridicos e materiais que integram o procedimento tributario
podem ser classificados com base em diversos critérios, considerando, por exemplo, a
base de voluntariedade em que assentam (unilaterais ou consensuais), a localizacdo logica
e cronologica que ocupam no iter decisorio (definitivos ou ndo definitivos), o grau de

rigidez que os liga a norma que os fundamenta (vinculados ou ndo

identificadores por via eletronica ou a um ou mais elementos especificos da identidade fisica, fisioldgica,
genética, mental, econémica, cultural ou social dessa pessoa singular [cf. art.° 4.°, alinea 1)]. J4 o
"tratamento" desses dados consiste em qualquer opera¢do ou conjunto de operagdes sobre 0os mesmos,
incluindo a recolha, o registo, a organizagdo, a conservagdo, a alteragdo, a recuperagdo, a consulta, a
utilizacdo, a divulgagao, a comparacdo, a limitagdo, o apagamento ou a destrui¢ao [alinea 2)].

3 Sobre a relagdo entre inteligéncia artificial e Estado de Direito, v. BIEKER, Felix, BREMERT, Benjamin,
HANSEN, Marit, Verantwortlichkeit und Einsatz von Algorithmen bei 6ffentlichen Stellen, in Datenschutz
und Datensicherheit, volume 42, 10, 2018, pp. 611 e ss. V. também CONRAD, Conrad Sebastian, Kann
die Kiinstliche Intelligenz den Menschen entschliisseln? — Neue Forderungen zum Datenschutz. Eine
datenschutzrechtliche Betrachtung der ,, Kiinstlichen Intelligenz*, in Datenschutz und Datensicherheit,
volume 42, 9, 2018, p. 542 e ss.

* V., por exemplo, a interessante analise de Thomas BURRI, Kiinstliche Intelligenz und internationales
Recht. Mogliche Entwicklungen und Hindernisse, in Datenschutz und Datensicherheit, volume 42, 10,
2018, pp. 603 e ss.



vinculados/discriciondrios), a conformidade com o ordenamento juridico-normativo
(validos ou invélidos), ou a aptiddo para a producdo imediata de efeitos (eficazes ou ndo
eficazes) °. Todas estas tipologias — e outras que poderiam ser convocadas — sdo ditas
classicas, e relativamente as quais ndo se suscitam problemas teoréticos de relevo quanto
a sua consideracdo e admissibilidade (embora existam relevantissimos problemas de
ordem pratica, que a jurisprudéncia tem tentado, com mais ou menos mestria, bem
resolver).

Todavia, mais recentemente, esse mesmo procedimento tributdrio ndo consegue
esquivar-se aos impulsos da sociedade tecnologica e da informacgdo, sofrendo alteragdes
ndo despiciendas e potenciando a irrupg¢ao de diferentes tipos de atos, alguns com feigao
intrusiva e restritiva. Para os presentes propdsitos, e nos referidos dominios tecnologicos
e informacionais, importara considerar essencialmente os seguintes:

1) Em primeiro lugar, atendendo a um critério que tenha em consideragao o
suporte da informacgao (dados) e dos respetivos circuitos ou fluxos, os atos
procedimentais podem ser fisicos ou digitais, consoante, respetivamente, as
localizagdes e os canais de recolha, armazenamento e transmissao dos dados
sejam materiais, localizados e corpoéreos (e.g., papel), ou imateriais,
deslocalizados ou incorpdreos (computadores, bases de dados, e-mail, etc.);

i1)) Em segundo lugar, considerando o modo como a vontade operativa ¢é
construida e exteriorizada, pode fazer-se referéncia a atos puramente
humanos por contraposi¢do a atos automdticos, conforme 0s mesmos
assentem numa base volitiva intrinsecamente pessoal (bioldgica),
consciente e natural, ou numa determina¢do automatizada, robotizada, por
meio da qual uma maquina, ap6s o input informativo fornecido pelo homem,
verbaliza certo resultado de modo silogistico e inconsciente.

Em termos genéricos, ndo se pode dizer que o ordenamento juridico tributario
portugués tenha dispensado suficiente e igual atencdo a ambas as dimensdes, pois se em
relacdo a digitalizacdo pretende revelar sinais de uma suposta modernidade ¢, quanto a
automatizag¢ao pouco ou nada diz 7, o que se mostra inadequado em termos de garantias

constitucionalmente consagradas, atendendo a que a pratica administrativa indicia

5 Para desenvolvimentos, v. 0 nosso Licdes de Procedimento e Processo Tributdrio, 8.* edi¢do, Almedina,
Coimbra, 2021, pp. 24 e ss.

5 Cf., por exemplo, art.® 60.° - A da LGT e art.” 14.° ¢ 61.° e ss. do Cédigo de Procedimento Administrativo
(CPA), que se devem considerar aqui aplicaveis subsidiariamente.

7 Cf., todavia, art.® 62.°, n.° 4, do CPA.



avancos que ainda ndo vao sendo acompanhados legislativamente. Em todo o caso, que
o procedimento tributario se desmaterializou e automatizou, apesar de ser algo ainda
recente, ndo ¢ novidade, pois sem dificuldade se constata que o mesmo, por um lado, esta
impregnado de momentos de digitalizagdo e, por outro lado, frequentemente incorpora
decisdes automadticas e assentes na computagdo. Considerando apenas atuacdes da
administracdo tributaria (AT), basta pensar, por exemplo, na notificagdo ou citagdo
eletronicas 2; na requisi¢do de informagdes ao abrigo de um procedimento de derrogacao
do sigilo bancério °; na compensacdo automatica de créditos e débitos tributarios
respeitantes a0 mesmo contribuinte *°; na suspensido da concessdo de reembolsos **; na
ordem de apreensdo de documentos ou de retengdo de uma certa quantia em caso de
incumprimento de um dever legal *2; na instauracdo de um processo de execug¢ao fiscal *3;
na apensacao oficiosa de dois processos executivos **; no despacho a ordenar a reversao
de um gerente ou administrador de sociedades *°; na ordem de penhora eletronica de
certas quantias em dinheiro ¢; ou ainda no leildo eletronico na fase da venda no processo
de execucdo fiscal . Em todos estes casos, pode estar-se em presenca de atos da AT que
dispensam a materialidade (podem ser atos digitais) e a vontade puramente bioldgica
(podem ser atos automaticos), bastando para a sua consecucdo (i) a programagdo do
sistema mediante a pré-sequenciacdo de etapas legalmente previstas (algoritmos), (ii) a
inser¢do de dados (informagdes, como nomes, domicilios, prazos, valores, caracteristicas
de bens, etc.), e (iii) o acesso dos sujeitos mediante registo e autenticagdo, tudo se
passando em rede, num ambiente maquinal e automatico. Salienta-se este ultimo
predicado - frequentemente o sistema incorpora os dados que lhe sdo inseridos por uma
prévia atuacdo humana e, sem nada acrescentar, subsume-os acriticamente a uma situagao
juridica (e.g., incumprimento, auséncia de resposta, existéncia de dividas, apresentacio
de uma proposta), transmitindo uma decisdo que ndo ¢ sua e que nao pode ser outra
(indeferimento, compensagdo, solicitacdo a institui¢do bancaria, penhora, apensagdo,

adjudica¢do do bem, etc.). Compreende-se bem que nestes casos — ¢ este aspeto € de

8 Cf. art.®° 38.° - A do CPPT.

9 Cf. art.® 63.° - B da LGT.

10 Cf. art.® 89.° do CPPT.

V., por exemplo, em sede de IVA, art.° 14.°, n.° 4, do Decreto-Lei n.° 229/95.

12 Cf,, por exemplo, art.® 22.° do Codigo do Imposto Unico de Circulagio.

13 Cf. art.®° 188.° do CPPT.

14 Cf. art.® 179.° do CPPT.

15 Cf. art.® 23.°da LGT.

16 Cf. art.” 215.° ¢ ss. do CPPT.

17'V., em concreto, Portaria do Ministro do Estado e das Finangas, n.° 219/2011, de 1 de Junho.



crucial importancia — esse sistema ndo decide por si, mas limita-se a seguir uma
sequéncia pré-determinada e a exteriorizar um resultado, denotando-se uma vontade
automatizada e sem possibilidade de escolha, em face dos dados inseridos e da
sequenciagdo de atuagdes anteriores. Ainda € possivel, enfim, reconstituir todo o
procedimento e nele vislumbrar uma vontade humana, conquanto um pouco recuada e
acompanhada de automatismos que, sem a transcender, a substituem operativamente. Dai
termos acima afirmado que se dispensa a vontade puramente biologica.

Enfim, um procedimento digital, neste sentido, serd aquele no qual, apos um input
informacional e volitivo mais ou menos remoto, o sistema assimila a informagao sob a

forma de dados, e subsume-a a determinados pressupostos legais, gerando uma decisdo:

Vontade humana = = = = = I

Sistema Dados ——»Subsungdo — p Decisao

(acritica)

Nada que, na verdade, se possa dizer que seja absolutamente novo.

Porém, os avangos tecnologicos empurram o procedimento para um estadio mais
avancado, no ambito do qual se desenham novos rumos e emergem novos desafios, no
sentido da existéncia e afirmacdo de uma decisdo administrativo-tributaria "inteligente".
Trata-se de reconhecer que, mais do que subsumir acriticamente 0s pressupostos previstos
nas normas, a maquina avanga um pouco mais, acrescenta algo de novo, introduzindo
componentes decisorias e de formacdo autdnoma da vontade. Pretende falar-se aqui em
"inteligéncia artificial" (IA), e o caso paradigmatico sdo as ilag¢des, por via das quais o
sistema, partindo do universo de dados que lhe ¢ disponibilizado, procede ao tratamento
dos mesmos e assume probabilisticamente um determinado resultado, por exemplo

gerando padrdes de comportamento a partir de certas qualificagdes por si operadas.

Vontade humana = = = = = I

Sistema Dados — » Probabilidade ——» Decisdo



Como se compreende, as inquietagdes e perturbacdes sdo imensas: ¢ de admitir
que uma maquina assuma mais do que assumiu a vontade humana que a precedeu? Pode
um estatuto juridico ser criado a partir de assung¢des probabilisticas de fei¢do automatica?
Pode imputar-se a2 maquina a responsabilidade (juridica) pela pratica do ato que
exteriorizou?

Tudo entronca na questdo de saber se existe inteligéncia nao humana, maquinal

ou artificial, e se a mesma podem ser imputadas consequéncias juridicas.

3. O Direito e a IA

Tendo presente que o estudo sério da temadtica envolve conceitos, qualificagdes,
categorias e tipos que em muito ultrapassam os propoésitos do presente escrito, impde o
bom senso que a IA, quando aplicada ao Direito, seja aqui entendida de um modo
propositadamente linear e sobrio, como a aptiddo ndo humana (maquinal) para gerar um
sentido probabilistico ao qual se imputam determinados efeitos juridicos 2.

Baseando-se em algoritmos (i. ¢, sequéncias estandardizadas de instru¢des), um
sistema dito inteligente colige e armazena dados, procedendo posteriormente a respetiva
categorizagdo e tipificagcdo de acordo com critérios pré-determinados, criando categorias
e perfis de pessoas e situacdes e gerando padrdes de comportamento. Por exemplo, a
partir do historico das pesquisas na web (palavras de busca utilizadas), das deslocagdes,
estadias, visitas ou compras fisicas ou online, pode-se presumir (antever, conjeturar) as
preferéncias em matéria de destinos geograficos, dietas alimentares, estilos de moda,
géneros literarios, musicais, teatrais ou cinematograficos, relacionamentos afetivos, etc.,
e, subsequentemente, gerar os ditos perfis ou padrdes, os quais servirdo para futuras
interagdes: sugestdes de pessoas, livros, hotéis, restaurantes, produtos financeiros ou
cursos superiores *°. A inteligéncia reside precisamente no ponto em que o sistema (uma
plataforma, um assistente digital, um robot industrial, hospitalar ou de cozinha, um
tradutor automadtico, um veiculo de transporte autébnomo, uma arma ou camara equipada

com sensor, etc.) supera a simples subsun¢ao e avanca no sentido da antecipacao volitiva,

18'V., por exemplo, a propésito da distingdo entre TA "fraca" (schwache KI, artificial narrow intelligence),
"forte" (starke KI, artificial general intelligence), ou "super" (Superintelligenz, artificial superintelligence),
BLECKAT Alexander, Anwendbarkeit der Datenschutzgrundverordnung auf kiinstliche Intelligenz, in
Datenschutz und Datensicherheit, volume 44, 3, 2020, p. 195.

V., com interesse (particularmente nos dominios do trabalho, da mobilidade, da saude e da seguranga),
KUGELMANN, Dieter, Kiinstliche Intelligenz aus Sicht der Datenschutzaufsicht: Steuerung statt
Verhinderung, in Datenschutz und Datensicherheit, volume 45, 8, 2021, pp. 503 ¢ ss.



proporcionando solugdes que se intuem a partir dos dados introduzidos #. Um sistema
inteligente adapta-se — melhor dito, procura adaptar-se — e antecipa-se aos utilizadores,
algo que o sistema puramente digital ndo faz nem consegue fazer. Em todo o caso,
importa enfatizar que se tratard de uma "inteligéncia limitada", meramente reativa e sem
qualquer espécie de iniciativa propria, o que pode levar até a que se fale em falsche Begrif
21'

Bem vistas as coisas, a aparente novidade reside ndo na decisdo em si — a qual,
sera ou (como entendemos) deve ser sempre humana —, mas sim na fase pré-decisoria:
a decisdo inteligente baseia-se no plus que a maquina proporciona relativamente aos
dados introduzidos, diferentemente da decisao digital que se baseia exclusivamente nestes
ultimos.

Numa perspetiva juridica, a questdo ¢ tematizada tendo em conta um conceito que
ndo ¢ de modo algum alheio ao Direito - o de procedimento, enquanto modelo de
padronizacdo da exteriorizacdo da vontade, modelo este alinhado numa sequéncia
ordenada, logica, sistematica e algoritmica 2. Na realidade, um 6rgdo administrativo ou
jurisdicional podera basear-se num sistema desta natureza para, a partir de megabases de
dados, "encaixar" os respetivos utilizadores (administrados, municipes, contribuintes,
candidatos, estudantes, pacientes, litigantes) em determinados perfis e apontar ou sugerir
solugdes, como o licenciamento ou ndo de certa atividade, a concessdo ou ndo de certo
subsidio, a admissdo ou ndo num determinado curso ou emprego, a aprovagdo ou
reprovacgdo de um estudante, o envio ou ndo de uma ambulancia ao local de um acidente,
a admissdo ou ndo a certo procedimento cirirgico, o reconhecimento ou ndo do direito a
ser indemnizado, a liquidagdo ou ndo de custas agravadas, a subida ou ndo de um recurso,
etc. No limite, até um 6rgdo normador (legislativo) o podera fazer, considerando como
utilizadores todos ou parte dos cidadaos eleitores, e aprovando leis em conformidade com
as sugestdes do sistema (por exemplo, no estabelecimento dos pressupostos de estatutos
previdencidrios ou de atribui¢do de subsidios, na fixa¢ao dos valores das dedugdes fiscais,

ou na criacdo de rendimentos-padrao ou de indicadores objetivos de atividade).

20 Para uma proveitosa visdo mais exemplificativa, v. YELSHYNA, Aliaksandra, Seguranca e Privacidade
no Contexto de Ambientes Inteligentes, Dissertacdo de Mestrado, Universidade do Minho (Escola de
Direito), pp. 16 e ss. disponivel em https://repositorium.sdum.uminho.pt/handle/1822/44509.

21 Uma vez mais, WURSCHINGER, Christian, Kiinstliche Intelligenz — Zwischen Wunsch ..., cit, p. 86.

22 Num sentido proximo, v. WALTL, Bernhard, VOGL, Roland, Increasing Transparency in Algorithmic-
Decision-Making with Explainable Al, in Datenschutz und Datensicherheit, volume 42, 10, 2018, p. 613.




4. As questdes do ponto de vista do procedimento tributario

Procurando localizar as consideragdes no quadro do Direito tributdrio adjetivo,
constata-se sem dificuldade que um procedimento tributério inteligente sera aquele que,
apoiando-se num acervo informacional imenso (megabases de dados), procura fundar os
seus atos decisorios em esquemas automaticos de dedugdo, como padrdes de
comportamento (perfis) que conduzem a ilagdes . Em termos de reflexdo juridica,
desenham-se dois momentos que reclamam particular ponderagdo: (i) a coleta e
armazenamento de dados, em primeiro lugar, e (ii) a criacdo de perfis tributarios, em
segundo.

Debrucemos a atencao sobre cada um.

4.1. Megabases de dados e dados sensiveis

Compreender a administracdo tributdria num ordenamento atual significa
perspetiva-la como uma administragdo de massas o que, de resto, também nao constitui
novidade. Na verdade, com a democratizacdo da riqueza, ¢ incontestavel que o fisco
depende em larguissima medida das interagdes permanentes e dindmicas com milhdes de
obrigados tributdrios, seja numa perspetiva de colaboracdo reciproca, seja numa
perspetiva de controlo, o que inevitavelmente conduz ao encontro de muitissima
informagdo (dados), alguma puramente financeira (valores dos salarios, dos honorérios,
dos saldos de conta, dos precos, das rendas, dos juros, etc.), outra nem tanto (v.g.,
clausulas contratuais de exclusividade, localizacdo de uma operacao, realizacdo de uma
intervencdo cirargica, aquisicdo de certo bem de luxo). Num tal contexto, importa
perceber que a administragdo tributaria tem ao seu dispor varios canais comunicacionais
de transmissao de informagdo, dispondo, entre outras, das seguintes fontes de recolha e
coleta de dados:

— Declaragdes periddicas, como as declaragdes de rendimentos, de transagdes
ou de atividade (e.g., inicio, alteracdo ou cessa¢do), as quais tanto podem

ser apresentadas no contexto de procedimentos de liquidacdo (auto- ou

23 O sentido apontado no texto resulta da propria definigdo normativa de "perfil" consagrada no ja citado
RGPD [art.’ 4.° alinea 4)], nos termos do qual o mesmo consiste em qualquer forma de tratamento
automatizado de dados pessoais com o fim de analisar ou prever — aspeto de extrema importancia — o
desempenho profissional, a situagdo econdémica, a saude, as preferéncias pessoais, o comportamento, a
localizagdo ou outras dimensdes de uma pessoa singular.



heteroliquidacdo) como fora dos mesmos, e tanto pode ser disponibilizadas
pelos proprios sujeitos obrigados como por terceiros (por exemplo,
entidades obrigadas a reten¢ao na fonte);

— Faturas ou recibos, que titulam recebimentos, ou colocacdo a disposi¢ao de
quantias devidas por atos tributaveis;

— Relatérios ou certidoes emergentes de determinados procedimentos
tributarios especificos de natureza informacional, como a inspegao tributaria
ou aduaneira ou a derrogagao do sigilo bancario;

— Comunicagdes de "intermedidrios" (i. ¢, profissionais habilitados para a
prestacdo de servigos de natureza juridica, fiscal ou de consultoria)
obrigados por lei a reportar "mecanismos" com relevancia fiscal 24;

— Trocas institucionais de informagdes fiscalmente relevantes, seja numa
perspetiva interna (como, por exemplo, as interagdes com outras institui¢cdes
nacionais ou o acesso as respetivas bases de dados), seja numa perspetiva
internacional (por exemplo, a troca de informagdes automaticas ou a pedido
no quadro das convengdes destinadas a eliminar ou a atenuar a dupla
tributacao).

Todas estas fontes informativas, além de fortemente impregnadas por
componentes de digitalizacdo, assentam na instituicdo normativa de verdadeiros deveres
juridicos de transmissdo, comunicacao ou reporte, aos quais se associam consequéncias
gravosas em caso de incumprimento (como a imposi¢ao de pesadas coimas ou a aplicagdo
de métodos indiretos de tributacdo), ndo se tratando de simples 6nus, muito menos meras
faculdades.

Reflitamos agora um pouco sobre a natureza desses abundantissimos dados.

O primeiro trago caracteristico que urge enfatizar, além dos "trés V's" (huge
Volume, high Velocity and great Variety »), € que os mesmos tanto podem dizer respeito
aos proprios sujeitos passivos ou obrigados tributdrios (designadamente, as pessoas ou
entidades declarantes, inspecionadas ou em relagdo as quais se pedem as informagdes

relevantes), como podem respeitar a terceiros, ndo diretamente — ou, melhor dito, ndo

24 Cf. art.® 3.°, 7.°, 9.° ¢ 10.° (entre outros) da Lei n.® 26/2020.
%5 V., a respeito, o estudo The impact of the General Data Protection Regulation (GDPR) on artificial
intelligence, European Parliamentary Research Service, 2020, p. 4.



geneticamente — 1integrados na relagdo juridica tributdria, como familiares, socios,
administradores, colaboradores, clientes, etc. 2.

Em segundo lugar, ndo pode ser perdida de vista a heterogeneidade das
informagdes a que a AT acede ou pode aceder, bem assim como a concreta circunstancia
do respetivo titular: o nome, a residéncia, o estado civil, a constituicdo familiar, as datas
das transacdes, os bens e servicos transacionados, a localizacdo das operagdes, 0s
montantes pagos e recebidos, os tipos contratuais celebrados, as cldusulas apostas, os
saldos titulados, etc. Resulta inegavel que se estd em presenca de um acervo
informacional muitissimo diversificado que ultrapassa largamente o ambito tributario e
fiscal, e que frequentemente pode estar na base de verdades que se querem escondidas
ou, no minimo, ndo se querem partilhadas, independentemente das motivagdes (licitas ou
ilicitas) que podem estar na origem desse desejo de ndo divulgacdo. Pense-se que, a partir
da simples consulta dos recibos comprovativos de pagamento ou dos movimentos da
conta bancdria, se pode estar, por exemplo, a aceder a informacdo relacionada com a
saude do contribuinte ou de terceiro (consulta médica em determinada especialidade), a
sua filiacdo partidaria (donativos para uma campanha), a preferéncia desportiva (compra
de lugares de assisténcia num estadio), a situacdo familiar (pagamento de uma propina
num colégio), os lugares de lazer ou férias (reserva em sites, agéncias de viagens ou
hotéis), a preferéncia afetivo-sexual (aquisicdo de certo livro ou filme), etc. Tudo
informacgdo que, nuns casos apresentard diretamente relevancia tributaria ou fiscal, mas
em outros ndo, e que justifica um direito a reserva por parte dos envolvidos. Alias, ja em
tempos ndo propriamente recentes (ano de 2007) a jurisprudéncia aludia a
autodeterminagdo informativa, enquanto manifestacdo do direito constitucionalmente
consagrado a reserva da vida privada (art.° 26.° da CRP), concretizada no "direito de
subtrair ao conhecimento publico factos e comportamentos reveladores do modo de ser
do sujeito na condugdo da sua vida privada". J4 entdo se alertava para o facto de que
"[a]través da andlise do destino das importancias pagas na aquisi¢ao de bens ou servigos,
pode facilmente ter-se uma percecdo clara das escolhas e do estilo de vida do titular da
conta, dos seus gostos e propensdes, numa palavra, do seu perfil concreto enquanto ser
humano". Como o 6érgao maximo da jurisdigdo constitucional portuguesa refere, trata-se

de conhecer, ndo apenas o que o sujeito fem, mas aquilo que ele é .

26 Cf., por exemplo, 63.°- B, n.° 2, da LGT.
27 Cf. acorddo do TC n.° 442/2007. Para uma visdo mais atual, sugere-se o acérddo do mesmo tribunal n.°
687/2021 (e as referéncias nele contidas).
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Ora, atendendo ao que acaba de ser descrito, natural se torna que a qualificacdo

dos dados pessoais como "sensiveis" — por oposi¢do a "comuns" — se demonstre

absolutamente pertinente, impendendo sobre a AT especiais deveres de cuidado nos

momentos da sua obtengdo, tratamento, conservacdo e divulgacdo. Aqui, embora nao

exista uma juridificagdo expressa do respetivo conceito, consideram-se, em geral,

"sensiveis" aqueles dados que revelem dimensdes essenciais da personalidade humana,

como a origem racial ou étnica, as caracteristicas genéticas e fisicas (dados genéticos e

biométricos), a satide, os comportamentos afetivos ou as convicg¢des politicas, religiosas

ou filosoéficas 2. Por tal motivo, devem tais dados estar sujeitos a um regime juridico-

normativo muito mais restritivo e blindado do que aquele que atualmente ¢ dispensado,

em ordem a prevenir os riscos envolvidos (a que aludiremos abaixo).

4.2. Criacao de perfis

Particularmente no dominio tributario, a criagdo de perfis a partir dos dados de

obrigados tributarios pode ser pensada numa perspetiva, por assim dizer, positiva ou

negativa:

i)

Por um lado, numa oética positiva, de colaboracdo ou coadjuvante, podem
ser uteis para efeitos de catalogacdo dos contribuintes, englobando-os
(automaticamente) em determinados tipos (contribuintes gerais, grandes
contribuintes, prestadores de servicos, operadores domésticos,
contribuintes com vocagdo de internacionalizagdo, etc.) e facultando-lhes
de modo semi-personalizado ferramentas ou resultados, como o pré-
preenchimento de declaragdes, o preenchimento por defeito, ou a assisténcia
digital individualizada;

Por outro lado, numa vertente negativa, repressiva ou fiscalizadora, podem
constituir uma base para identificar presuntivamente comportamentos de
risco, assumindo que certo contribuinte terda uma propensdo para
comportamentos evasivos ou fraudulentos, nomeadamente ao nivel da
denominada erosdo da base de tributagdo ou dissipagdo de patrimoénio para

efeitos de frustracdo de créditos tributarios.

28 Para desenvolvimentos, v. art.” 9.°, n.° 1, e 4.°, alineas 13) e 14) (bem assim como os considerandos
antecedentes n.”* 35 ¢ 51) do RGPD.
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Admitindo que serd nesta segunda perspetiva que os maiores perigos poderao

surgir, poderd ser Util concretizar o raciocinio de um modo exemplificativo, o que se

procurard fazer ja de seguida, assumindo que a AT:

— Primeiro, estabelece (por exemplo, no PNAITA %) um objetivo de sinalizagao

de riscos de incumprimento tributario (fax risk assessment);

— Segundo, para efeitos desse objetivo, considera, relativamente a cada

contribuinte, trés pardmetros relevantes:

— O historial de incumprimento, tendo em aten¢do o que foi efetivamente

declarado pelo proprio (1),

— A existéncia de manifesta¢des de riqueza ndo condizentes com o declarado

pelo proprio (2), e

— A existéncia de ligacdes a paises, territdrios ou regides, sujeitos a um

regime fiscal favoravel (territorios offshore) (3);

— Terceiro, estabelece no sistema informatico uma programagdo que permita

catalogar automaticamente os contribuintes, enquadrando-os num perfil, e

recomendar inteligentemente medidas.

Dados Historial de Manifestagdes | Ligacdes | PERFIL Medidas recomendadas
] incumprimento de riqueza offshore
Risco de (1) #) 3)
incumprimento
Muito elevado \/ \/ \/ 1 Inspegao tributaria imediata
Avaliagao indireta
Derrogacgao do sigilo bancario
Medidas cautelares (e.g., arresto)
Muito elevado \/ — \/ 2 Inspegao tributaria imediata
Derrogacgao do sigilo bancario
Medidas cautelares (e.g., arresto)
Elevado \/ \/ — 3 Inspegao tributaria nos 2 anos seguintes
Avaliagao indireta
Medidas cautelares (e.g., arresto)
Elevado — \/ \/ 4 Inspegao tributaria nos 2 anos seguintes
Derrogacao do sigilo bancario
Alerta — \/ 5 Derrogacgao do sigilo bancario
Medidas cautelares (e.g., arresto)
Alerta \/ — — 6 Medidas cautelares (e.g., arresto)
Alerta — \/ — 7 Avaliagao indireta
Inexistente — — — 8 —

Como se procura demonstrar, ndo se trata aqui de existir uma vontade humana

(funcionario) que analisa o acervo informacional e, em fungdo dessa analise, processa 0s

dados e subsume a situagdo tributiria a um determinado parametro, sugerindo medidas

em conformidade, mas antes de reconhecer que ¢ o proprio sistema a qualificar

29 Cf. art.° 23.° do Regime complementar do procedimento de inspegdo tributaria e aduaneira (RCPITA).
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automaticamente os contribuintes em padrdes, categorias ou perfis, a antever desvios, a
emitir alertas e a recomendar tais medidas. Porém, saber se, € em que momento, tal
vontade humana deve existir € questdo que, como se compreende, ndo pode ser deixada
em aberto.

Por ora, exposta que estd a possibilidade abstrata da existéncia de decisoes
inteligentes no dominio procedimental tributario, importara refletir sobre os eventuais
efeitos que as mesmas podem comportar.

E 0 que se fara de imediato.

5. Limitacdes, riscos e perigos da aplicacio da IA ao procedimento tributario.

Propostas de mitigacio

Na euforia do deslumbramento pela inovagdo tecnoldgica, ndo se pode
negligenciar que a IA apresenta limita¢des e dificilmente se pode considerar um substituto
absoluto da vontade humana. Desde logo, porque ndo consegue fornecer solucdo
adequada para aquelas situacdes em que o criador normativo devolve para o agente da
AT espacos autonomos de ponderagao e de valoragdo, concedendo-lhe a possibilidade de
escolher uma de entre varias solucdes legalmente admissiveis, como sucede quando
utiliza conceitos indeterminados, margens minimas e maximas de conformacao,
conceitos de "pode" ou outro modo de cedéncia de escolha. Independentemente da
questdo de saber se se estd ou ndo em presenca de verdadeiros espagos discricionarios —
qualificagdo que ndo apresenta aqui particular relevancia e, por esse motivo, ¢ contornada
—, a verdade ¢ que o sistema, por muito inteligente que seja, ndo vai saber identificar
qual serd, de entre as varias op¢des possiveis, a mais adequada para uma certa situagao,
do mesmo modo que ndo sabera reconhecer, atendendo as concretas circunstancias, o que
serda um "prejuizo irreparavel" *, uma "relagdo congruente e justificada entre os factos
apurados e a situacdo concreta do contribuinte 3", ou o que se deva entender por " termos
ou condicdes substancialmente idénticos aos que normalmente seriam contratados,
aceites e praticados entre entidades independentes " 32. Numa certa perspetiva, tornar-se-
lhe-a quase impossivel atender as exigéncias decorrentes do principio da igualdade na sua

vertente material, pois ndo conseguira dispensar tratamento diferente ao que ¢ diferente,

30 Cf. art.° 278.°, n.° 3, do CPPT.
31 Cf. art.° 90.°, n.° 1, alinea i), da LGT.
32 Cf. art.° 63.° do Codigo do Imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (CIRC).
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podendo mesmo incorrer em (propostas de) decisdes discriminatorias 3. A vontade

humana serd aqui insubstituivel.

Claro que ndo pode deixar de se reconhecer que um sistema inteligente
apresentara vantagens (quase todas ao nivel da eficiéncia gestionaria): padronizando
tarefas, permite a concentragdo dos esforgos de fiscalizacdo e controlo nos obrigados
tributarios que o justifiquem (os "sinalizados", aliviando os restantes) e, ao nivel da
tramitagdo, potencia a celeridade, pois os procedimentos libertam-se de uma fase
instrutoria demorada e laboriosa, ndo sendo preciso esperar meses por respostas de outros
servicos, ler e analisar dossiers de centenas de paginas, ou reduzir a termo longas
declaracdes, bastando confiar na IA para sugerir a solugdo adequada. Acresce que,
assentando fortemente na imaterialidade e na digitalizagdo, libertam-se espagos fisicos,
reduzem-se os custos de manutencdo dos mesmos e permite-se, a0 menos em tese, a
continuidade da prestagdo de servigos publicos (o sistema ndo terd propriamente um
horario de entrada e de saida) 3.

Em todo o caso, além das limitagdes apontadas, ¢ prudente ndo minimizar os
riscos e perigos existentes, os quais tém sido sinalizados principalmente ao nivel (i) do
tratamento e sigilo dos dados sensiveis, (ii) da sujeicdo da pessoa humana a decisdes ndo
humanas, (iii) das denominadas presun¢oes de infracionalidade, e (iv) das falhas do
sistema e da responsabilizagao.

Procuremos ver sumariamente em que termos.

1) Os dados tributarios sensiveis convocam em si multiplos problemas
relacionados com o modo da sua obtengdo, o tratamento a que estdo
sujeitos por parte de quem a eles acede, a forma e duragdo da sua
conservagdo, a exatidao, e — principalmente, diriamos — com a respetiva
divulgacdo a terceiros, designadamente a partir de pedidos de outros
contribuintes ou em consequéncia da partilha com empresas externas a
propria AT. Neste particular, concordamos com a afirmacao de que o sigilo

¢ uma das pedras angulares (Eckpfeiler) do sistema tributario *. Por

3 Cf.,, WALTL, Bernhard, VOGL, Roland, Increasing Transparency in Algorithmic-Decision-Making...
cit.,, pp. 613, 617 e BIEKER, Felix, BREMERT, Benjamin, HANSEN, Marit, Verantwortlichkeit und
Einsatz von Algorithmen ..., cit., p. 611.

3 V., arespeito, PICA, Luis Manuel, 4 utilizagdo da inteligéncia artificial pelas administragdes fiscais:
uma necessidade ou uma utopia?, in E.Tec Yearbook - Artificial Intelligence & Robots, JusGov,
Universidade do Minho, 2020, p. 23.

35 HEINE, Alexander, Steuerdaten im Fokus des Datenschutzes, in Datenschutz und Datensicherheit,
volume 41, 6, 2017, p. 369.
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exemplo, atendendo ao constitucional e legalmente previsto em matéria de
transparéncia e acesso aos documentos administrativos *, como deve a AT
proceder perante um pedido de informagdes respeitantes a um contribuinte
(o estado da sua situagdo tributaria, o nimero de filhos, a titularidade de
certos bens, a participacdo em certos negocios ou contratos, a existéncia
de gestor ou representante fiscal em territdrio portugués, etc.), quando o
mesmo seja apresentado por quem invoque um interesse direto, pessoal e
legitimo?

i1) Por outro lado, a admissibilidade da IA, objetificando os sujeitos, pode
conduzir a verdadeiros atos administrativo-tributarios desumanizados, no
sentido em que dispensam uma vontade e ponderagdo humanas. Nao se
torna dificil compreender que a automatizacdo e a IA, linearizando o
procedimento e a decisdo, fragilizam as garantias procedimentais
classicamente reconhecidas aos obrigados tributarios, como, entre outras,
o direito de audi¢do (eventualmente efetivado junto de quem ndo instruiu
o procedimento, quando ndo dispensado com base no argumento de que a
decisdo foi tomada pelo sistema), ou a transparéncia da decisdo (a qual
correra o risco de assentar em black-boxes ¥, fundamentacdes
standardizadas e turvas, ndo permitindo a um normal destinatario
reconstituir o percurso do raciocinio decisorio);

ii1) Acresce que, antecipando juizos, a inteligéncia artificial pode ter como
resultado, no limite, a criacdo de perfis infracionais ou até crimindgenos,
nas situacdes em que estabelecem que certo contribuinte, a partir dos dados
fornecidos, pode ser considerado um presumivel infrator. Sendo certo que
em determinados ordenamentos (como o portugués) tal possibilidade
resulta, e bem, terminantemente excluida em consequéncia da presuncao
de inocéncia constitucionalmente consagrada, ndo deixa de ser um sinal
perturbador naqueles ordenamentos em que tal garantia ndo existe;

iv) Requer ainda atengdo acrescida a circunstancia de a IA poder suscitar
problemas em matéria de responsabilizacdo por falhas cometidas no

decurso de um procedimento. Pense-se, por exemplo, nas falhas ao nivel

36 Cf. Lei n.° 26/2016.
37 Cf. WALTL, Bernhard, VOGL, Roland, Increasing Transparency in Algorithmic-Decision-Making, cit.,
p. 613.
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da programacdo (e.g., ordens, instru¢des, sequéncias, algoritmos mal
concebidos), da recolha dos dados (por exemplo, dados ilicitamente
obtidos) ou da respetiva exatiddo ou correcdo, seja do ponto de vista
subjetivo (engano numa identidade) seja do ponto de vista objetivo
(engano num valor, data ou localizagdo). Na realidade, uma compensagao
de créditos pode ser sugerida automaticamente a partir de valores
erradamente inseridos, o que, concomitantemente, vai gerar um resultado
incorreto a pagar ou a receber; do mesmo modo, a instaura¢do de um
processo de execucao fiscal ou a liquidagao de juros moratorios podem ser
efetuadas a partir do errado pressuposto de que o contribuinte se encontra
em mora. Em casos como estes, a quem se pode pedir responsabilidades
se a decisdo for totalmente automatizada e inteligente, assumida pelo
sistema? Considerar-se-4 que o conceito de erro imputavel aos servigos €
suficientemente elastico, de modo a poder abranger situacdes como as
descritas *#? Ou, mais amplamente, considera-se a existéncia de uma
atuacdo voluntdria, ilicita e culposa para efeitos de responsabilidade civil

extracontratual do Estado?

Enfim, sdo varias as inquietacdes que a aplicagdo da IA pode suscitar ao nivel do
procedimento tributdrio. Nao se pretende, longe disso, negar que os avangos tecnoldgicos
podem imprimir ao Direito tributario uma marca positiva, designadamente ao nivel da
gestdo e da eficiéncia da atividade administrativo-tributaria, como se procurou assinalar.
Simplesmente, ndo se pode perder de vista que uma eventual implementagdo precipitada
pode trazer como consequéncia a erosdo de garantias dos obrigados tributarios, as quais,
nunca ¢ despiciendo recordar, demoraram séculos a sedimentar-se.

Por tal motivo, para que a IA possa ser aproveitada com todas as suas vantagens, o

ordenamento juridico deve desenhar um revestimento normativo-legal que acautele, entre
outras, as seguintes blindagens:

— Nenhuma decisdo administrativo-tributdria — no sentido de ato produtor de

efeitos juridicos vinculativos externos — poderd ser tomada com base

exclusiva na automatizac¢ao, devendo ser reconhecido ao obrigado tributério

o direito a interven¢do humana numa fase poés-instrutéria do procedimento;

38 Cf. art.° 43.° da LGT.
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— O acesso por parte da AT a dados considerados sensiveis (no sentido
referido supra) apenas pode ser efetuado mediante previsdo legal,
autorizacao judicial ou consentimento explicito do respetivo titular;

— Tais dados apenas podem ser recolhidos e mantidos para efeitos tributarios
quando e enquanto se demonstre serem absolutamente necessdrios a
prossecucdo do interesse publico, o que implica que todos terdo o direito a
requerer o seu apagamento, designadamente apds o decurso do prazo
prescricional das obriga¢des tributarias;

— Quando aceda aos mesmos, a AT deve estar sujeita a um dever juridico de
confidencialidade ou sigilo, com as regras da sua derrogagdo claramente
definidas;

— Quando integrados em perfis ou afetados por decisdes inteligentes, todos os
obrigados tributarios tém o direito a ser informados dos momentos de
automatizacao que decorreram no respetivo procedimento, bem assim como
das respetivas finalidades, critérios subjacentes e garantias de defesa;

— Deve consagrar-se a previsao legal de ressarcimento dos prejuizos causados
por decisdes automatizadas ou inteligentes, incluindo, por exemplo, um
regime especifico de responsabilidade civil — pelo risco? — da AT nestas
situacdes 3°, o alargamento do conceito de erro imputavel aos servigos e a

consignagdo orcamental de uma verba exclusivamente para esse fim.

E sabido que algumas destas garantias ja se encontram consagradas, seja ao nivel
do RGPD (por exemplo, a necessidade e adequagdo da recolha e tratamento de dados, ou
o direito a interven¢do humana “°), seja ao nivel da legislacdo interna (como a imposi¢ao
do dever de sigilo aos funcionarios e agentes da AT ). Outras, porém, ainda ndo estdo,
ou estdo a um nivel de densidade legislativa insuficiente (como os modos de
ressarcimento de prejuizos), pelo que se torna urgente uma intervengdo normadora que
robusteca o quadro legal e possibilite o recurso a IA de um modo aceitavel.

Como se disse, as garantias dos obrigados tributarios demoraram séculos a

sedimentar-se e a tornar-se aquilo que sdo - um esteio s6lido num edificio garantistico.

3 V., por exemplo, uma vez mais, CONRAD, Conrad Sebastian, Kann die Kiinstliche Intelligenz den
Menschen entschliisseln?, cit., p. 545.

40 Cf., respetivamente, art.”s 5.° € 22.° do RGPD.

1 Cf., por exemplo, art.” 64.° da LGT e 91.° do Regime geral das infragdes tributarias (RGIT).
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Nao devem a precipitagdo e a imprudéncia causadas pelo deslumbramento em face da

novidade transformar um instrumento potencialmente Util num material de corrosao.

Braga, dezembro de 2021
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