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A Problematica da Fundamentacio das Correcdes do Relatério de Inspecio Tributaria

Resumo

O presente trabalho aborda a Problemdatica da Fundamentacdo das Correcdes do
Relatorio de Inspecdo Tributaria. Analisa a fundamentagdo a luz do ordenamento
juridico portugués, enquadra a questdo no procedimento de inspecdo tributaria, da a
conhecer algumas das decisdes, mais relevantes, dos Tribunais Portugueses sobre esta
matéria e fornece algumas ideias para a melhoria da Fundamentagao das Corregdes do

Relatorio da Inspecao Tributaria.

Abstract

The current work deals with the issues encountered in giving grounds to corrections to
the tax inspection report. It analyses these grounds in the light of the Portuguese legal
system, places the question within the tax inspection procedures, brings to light some of
the most relevant decisions made by the Portuguese courts on the subject and puts forth
some ideas for the improvement of the grounding of the corrections to the tax

inspection report.
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1. Introducao

A Problematica da Fundamentacao das Corre¢des do Relatorio de Inspegdo Tributéria
tem assumido uma importancia crescente no procedimento tributario. Fundamentar bem
todas as suas acdes, mesmo aquelas que sdo meramente preparatorias, € uma faceta
importante da atividade da Administracdo Tributaria, no contexto de uma desejavel
politica de boas praticas administrativas, sendo um instrumento pedagodgico e
disciplinador, além de uma garantia de defesa dos interesses do cidaddao. A
fundamentagdo dos atos tributérios e, particularmente, a Fundamentagao das Corregdes
do Relatério de Inspecao Tributaria assume-se, hoje, como um importante tema de
analise e reflexdao, com vista a garantir o equilibrio na relagdo juridico-tributaria.

A exigéncia constitucional e, em sede de legislagdao ordinaria, de Fundamentagao das
Correcdes do Relatorio da Inspegdo Tributaria tem como objetivo principal permitir aos
contribuintes interessados conhecer as razdes que levaram a Administracao Tributaria a
optar pelas corre¢des propostas e possibilitar-lhes uma escolha consciente entre aceitar a
legalidade do ato ou escolher o recurso contencioso.

A fundamentagdo pretende assegurar a transparéncia da atuacao da Inspe¢ao Tributaria,
particularmente a observancia dos principios constitucionais da legalidade, da justica, da
igualdade e da imparcialidade (n.° 2 do artigo 266.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa) e impor aos Servigos de Inspe¢ao Tributaria uma adequada apreciagdo e
ponderacdo sobre a existéncia de razdes de facto e de direito para efetuar a corregdo
proposta.

Ao longo dos ultimos anos, principalmente, a partir de 1977, assistimos a um
aprimoramento da legislagdo sobre a fundamentagdo, e em particular sobre a
fundamentagdo dos ato tributarios o que contribuiu para que esta seja cada vez mais
efetiva, objetiva e esclarecedora, diminuindo, assim, uma area de conflito potencial
entre a Administracdo Tributaria e os cidadaos-contribuintes, havendo um interesse,
partilhado, em alcangar um patamar mais elevado em termos de qualidade,
transparéncia e rigor.

As correcdes propostas através do Relatorio de Inspecdo Tributaria tém que ser
fundamentadas, obedecendo aos limites da lei e tendo em conta os direitos dos
contribuintes, de modo a acautelar todos os meios de reacdo, visto que as corregdes

terdo, inevitavelmente, influéncia na esfera juridico-tributaria do contribuinte.
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Este trabalho pretende contribuir, humildemente, para lancar mais alguma luz sobre esta
problematica, tendo como objetivos:

1- Abordar os normativos legais que regem a fundamentagao;

2- Explicitar os requisitos de uma boa fundamentacao;

3- Enquadrar a fundamentagao no procedimento de inspeg¢ao tributaria;

4- Dar a conhecer algumas das decisdes, mais importantes, dos Tribunais, com destaque
para as decisoes dos Tribunais Superiores;

5- Propor alguns caminhos que conduzam a uma melhor fundamentagao.
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2. Enquadramento da Problematica da Fundamentacio no

Ordenamento Juridico Portugués

2.1. Constituicao da Republica Portuguesa (CRP)

A nossa lei fundamental no seu n.° 3 do artigo 268.° preconiza: “Os atos administrativos
estdo sujeitos a notificacdo aos interessados, na forma prevista na lei, e carecem de
fundamentagdo expressa e acessivel quando afetem direitos ou interesses legalmente
protegidos.”

Este n.° 3 do artigo 268.° da Constituigdo refere-se a duas garantias dos administrados, a
notificacdo e a fundamentagdo dos atos administrativos. Os atos tributarios sao atos
administrativos, emanados de autoridades administrativas.

A Constituicao aponta para que o dever de fundamentacdo da Administragdo deve ser
contextual, ou seja, indicagdo dos fundamentos no proprio ato, ela deve ser parte da
decisdo administrativa, ndo sendo possivel uma fundamentagdo a posteriori e serad
sempre notificada juntamente com a decisdo administrativa, mesmo sem haver um
pedido do interessado nesse sentido. A fundamentagdo ¢ um direito e uma garantia
fundamental dos contribuintes.

A dignidade constitucional atribuida ao dever de fundamentacao expressa foi efetivada
com a revisao constitucional de 1982, através, do entdo, n.° 2 do artigo 268.°.

Esta relevancia atribuida ao dever de fundamentacdo, no texto constitucional, ¢
consequéncia de uma evolucdo que se foi consolidando na legislagdo ordinaria, logo
ap6s a revolugao de 1974, reconhecendo o dever geral de fundamentacdo dos atos
administrativos perante os administrados, que teve a sua consagracao no Decreto-Lei n.°
256-A/77, de 17 de junho. Este Decreto-Lei ao estabelecer a fundamentacao expressa e
atribuindo-lhe caracteristicas como clareza, congruéncia e suficiéncia (n.° 2 e 3 do
artigo 1.°) criou o clima para uma evolugdo positiva ao nivel das garantias dos cidadaos,
que culminou com a sua inscri¢do, posterior, no texto constitucional.

Os Tribunais portugueses num processo lento, mas firme, passaram a conceder
crescente importancia ao tema, veja-se 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo
de 1 de marco de 2000, Processo n.° 024240, onde se declara que “Por for¢a do artigo
268.°, n.° 3 da CRP, a fundamentagdo dos atos de liquidacao tem de ser expressa, no
sentido de explicita e contextual, ndo podendo ser tacita ou implicita.” Acrescenta, este
Acordao “A indicagao das disposigdes legais aplicaveis enquadra-se na fundamentacao

de direito e ndo de facto.” Estabelece ainda que “Limitando-se o fisco a alterar a
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qualificacdo de uma verba de ajudas de custo para vencimento, sem indicacdo das
razoes dessa alteragao de qualificacdo, ndo ha fundamentagao expressa do facto.”

A fundamentacao assume a dupla fungdo de justificacdo e motivagado, na opiniao de J. J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira'. Motivagdo “...traduzida na indicagio das razdes que
estdo na base da escolha operada pela Administragdo” e justificacdo “... traduzida na
exposicao dos pressupostos de facto e de direito que conduziram a decisao tomada.”
Ainda de acordo com estes autores” “A imposicdo do dever de fundamentagio expressa
dos atos administrativos que afetem direitos e interesses legalmente protegidos indicia
claramente que, pelo menos nestes casos, o dever de fundamentagao €, sob o ponto de
vista constitucional, uma dimensdo subjetivo-garantistica dos direitos fundamentais.
Nao se trata apenas de uma condi¢do objetiva dos direitos; €, sim um dos varios
componentes do “feixe” de direitos enquadraveis no ambito de um determinado direito
fundamental, globalmente considerado.”

(13

Jorge Miranda e Rui Medeiros® afirmam que “...estamos aqui perante direitos de
natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias: ndo se trata, portanto de meras
garantias institucionais, mas de direitos-garantia, atenta a sua esfera subjetiva daqueles
no interesse dos quais ¢ imposto a Administracdo o dever de notificagdo e

fundamentacgao.”

! CANOTIHO, J.J. Gomes, MOREIRA, Vital, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Volume
I, 4.* Edi¢do, Coimbra Editora, 2010, p. 825.

2 CANOTILHO, J.J. Gomes ¢ MOREIRA, Vital, Constituicio da Republica Portuguesa Anotada,
Volume II, 4. Edi¢ao, Coimbra Editora, 2010, p. 827.

3 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo III, Coimbra Editora,
2007, p. 605.
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2.2. Codigo do Procedimento Administrativo (CPA)

Neste Codigo ¢ relevante a andlise do artigo 124.° — Dever de Fundamentagdo e do
artigo 125.° — Requisitos da Fundamentagdo, sendo a consagragao da regulamentagao

espelhada no Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de junho.

A fundamentacdo deve ser expressa, através da exposicao dos fundamentos de facto e
de direito, podendo consistir em mera declaracao de concordancia com os fundamentos
de anteriores pareceres, informagdes ou propostas, que constituirdo neste caso parte
integrante do respetivo ato. Equivale a falta de fundamentagao a adogao de fundamentos
que, por obscuridade, contradi¢do ou insuficiéncia, ndo esclarecam, concretamente a
motivacao do ato (artigo 125.° do Codigo do Procedimento Administrativo).

“Havera obscuridade da fundamentacdo quando as afirmacdes feitas pelo autor da
decisdo ndo deixarem perceber quais as razoes porque decidiu da forma que decidiu.
Ocorrerd contradicdo da fundamentagdo quando as razdes invocadas para decidir,
justificarem ndo a decisdo proferida, mas uma decisdao de sentido oposto (contradi¢ao
entre fundamentos e decisdo), e quando forem invocados fundamentos que estejam em
oposi¢ao com outros.

A fundamentacdo ¢ insuficiente se o seu conteudo ndo ¢ bastante para explicar as
razdes por que foi tomada a decisdo.”™

Adotando uma boa fundamentagdo permite-se uma fiscalizagdo pelas entidades
hierarquicamente superiores, aumentando a garantia da legalidade administrativa e dos
direitos dos cidadaos perante a Administragdo, obriga-a a ter mais cuidado na tomada de
decisdes, ¢ ainda um importante instrumento de pacificacao social.

“A Constituicdo e a lei ao imporem a fundamentacdo ndo o fazem por mero
academismo; antes tém por escopo uma dupla finalidade, por um lado, “obrigar” a
Administragdo a refletir sobre a adequada solu¢ao de determinada questdo em aberto;
por outro, permitir ao administrado avaliar da qualidade de mérito da solugdo

encontrada, se a mesma ¢ conforme a lei, se deve recorrer ou impugna-la.”

4 CAMPOS, Diogo Leite, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Lei Geral Tributaria
Comentada e Anotada, Vislis Editores, 1998, p. 265-266.
> Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 21 de margo de 1991, Processo n.° 024555.
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2.3. Lei Geral Tributaria (LGT)

O n.° 1 do artigo 76.° da Lei Geral Tributaria explicita que as informagdes prestadas
pela Inspeg¢ao Tributdria fazem fé quando fundamentadas e se basearem em critérios
objetivos, nos termos da lei. J4 o n.° 1 do artigo 77.° da LGT diz que a decisdao do
procedimento ¢ sempre fundamentada por meio de sucinta exposi¢ao das razdes de facto
e de direito que a motivaram, podendo a fundamentacao consistir em mera declaragao
de concordancia com os fundamentos de anteriores pareceres, informagdes ou
propostas, incluindo as que integrem o Relatorio de Fiscalizagcao Tributéria. Acrescenta
o n.° 2 do artigo 77.° da LGT, que a fundamentacdo dos atos tributarios pode ser
efetuada de forma sucinta, devendo sempre conter as disposi¢des legais aplicaveis, a
qualificacdo e quantificacdo dos factos tributdrios e as operagdes de apuramento da
matéria tributéria e do tributo.

O artigo 77.° da LGT fixa as bases em que assenta a Fundamentagdo das Correcoes da
Inspecao Tributaria. Refere que todas as decisdes, em sede de procedimento, devem ser
fundamentadas. Esta fundamentacdo deve ser expressa, sucinta e clara. O grau de
fundamentagdo varia consoante o ato que estiver em causa, ndo havendo uma féormula
para todas as situagdes, esta tem que ser adequada ao ato tributdrio € aos casos
concretos.

(13

José Carlos Vieira de Andrade declara que “...o dever de fundamentagdo expressa
obriga a que o 6rgdo administrativo indique as razdes de facto e de direito que o
determinaram a praticar aquele ato, exteriorizando, nos seus tragos decisivos, o
procedimento interno de formagdo da vontade decisoria.”

Diogo Leite Campos, Benjamim Silva Rodrigues, Jorge Lopes de Sousa escrevem que
“A fundamentacao deve dar a conhecer ao interessado o itinerario cognoscitivo e
valorativo seguido pelo autor da decisdo para decidir no sentido em que decidiu e nao
em qualquer outro.”

O Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de outubro de 1993, Processo n.°
031805, estabelece que “E equivalente a falta de fundamentagio a adogdo de

fundamentos que, por obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia, nao esclaregam

concretamente a motivacdo do ato.” No mesmo Acorddao o Tribunal conclui que “A

6 ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamentagdo expressa dos atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 13.

" CAMPOS, Diogo Leite, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Lei Geral Tributaria
Comentada e Anotada, Vislis Editores, 1998, p. 265.
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fundamentagdo ¢ um conceito relativo que depende do tipo concreto do ato e das
circunstancias em que ¢é proferido. Declara ainda que “E essencial que a sucinta
exposicao a que a lei alude, revele “o iter cognoscitivo e valorativo do ato” por forma a
que o seu destinatario normal apreenda os motivos de facto e de direito da decisdo.”

Este Acordao explicita de forma clara os requisitos de uma boa fundamentacao.
Destaca, igualmente, a importancia da exposi¢do do raciocinio logico € o percurso
realizado até dar a conhecer a um destinatario normal, na terminologia do Tribunal, a
op¢ao feita, de forma a que este compreenda os motivos de facto e de direito da decisao.
“Esta exigéncia compreende-se em face das pluralidades de razdes que impdem a
exigéncia de fundamentagdo dos atos administrativos, que vao desde a necessidade de
possibilitar ao administrado a formulacao de um juizo consciente sobre a conveniéncia
ou ndo de impugnar o ato, até a garantia da transparéncia e da ponderacao da atuacao da
administracdo e a necessidade de assegurar a possibilidade de controle hierarquico e

jurisdicional do ato.”®

8 CAMPOS, Diogo Leite, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Lei Geral Tributaria
Comentada e Anotada, Vislis Editores, 1998, p. 264.
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2.4. Codigo de Procedimentos e de Processo Tributario (CPPT)

O n.° 2 do artigo 36.° do CPPT refere que a notificacdo dos atos que em matéria
tributaria afetam direitos e interesses legitimos dos contribuintes, devem integrar a
fundamentacao dos mesmos. A falta ou insuficiéncia da fundamentacao afeta a validade
da notificacdo’, pelo que esta ndo produzira efeitos em relacio ao seu destinatario, como
prevé o n.° 1 do artigo 36.° do CPPT.

Nesta matéria ¢ importante destacar o artigo 37.° do CPPT, que prevé que se a situagao
da comunicacdo da decisio em matéria tributaria ndo contiver a fundamentagdo
legalmente exigida, pode o interessado, dentro de 30 dias ou dentro do prazo para
reclamagdo, recurso ou impugnagao ou outro meio judicial que desta decisdo caiba, se
inferior, requerer a notificacdo dos requisitos que tenham sido omitidos ou a passagem
de certidao que os contenha.

A notificagdo de um ato tributério (e respetiva fundamentacao) ¢ um ato exterior a este,
o que significa que os vicios que, eventualmente, afetem a notificagdo levam a
invalidade da mesma e a consequente ineficicia do ato notificado, mas nao afetam a
validade do ato tributario. Fundamentacdo do ato tributario e notificagdo da
fundamenta¢do sao realidades distintas e com consequéncias diversas: a falta da
primeira leva a anulagdo do ato por vicio de forma, a falta da segunda constitui
irregularidade sanavel que nao inquina a validade do ato.

o

0 Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 26 de junho de 2002, Processo n.
025822 estabelece “A alegada circunstincia de ao contribuinte ndo ter sido
oportunamente enviado o Relatério da Inspe¢dao com base na qual se procedeu a
liquidagao adicional de IRC, ndo contendendo com a validade intrinseca do ato de
liquidagdo, releva tao s6 em sede de eficacia do mesmo e, por isSso mesmo, nestes casos,
a lei confere ao contribuinte a faculdade prevista, ao tempo, no art.° 22° do CPT, a que
hoje corresponde o art.° 37° do CPPT.”

Jorge Lopes de Sousa'® levanta a questio da possivel inconstitucionalidade
relativamente ao vicio de falta de indicagdo da fundamentagdo, prevista no n.° 1 do

artigo 37.° do CPPT. Argumenta que estando a “fundamentagdo expressa e acessivel”

*Ver Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo de 16 de setembro de 2009, Processo n.° 0611/09: “A
notificagdo de uma liquidacdo efetuada ao contribuinte, sem conter a respetiva fundamentagdo, mostra-se
insuficiente, ndo podendo tal deficiéncia considerar-se suprida pela notificacdo anterior de relatdrios,
pareceres ou informagdes dos servigos de inspecao tributaria.”

10 SOUSA, Jorge Lopes de, Codigo de Procedimento e de Processo Tributdrio Anotado, 6.* Edigao, Vislis
Editores, 2011, p. 352-355.

10
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especificamente prevista no n.° 3 do artigo 268.° da CRP, a sua auséncia ¢ uma falta
essencial, afetando os direitos e as garantias fundamentais dos cidaddos.''

Defende que, a luz da Constituigdo, o n.° 1 do artigo 37.° do CPPT, no que diz respeito a
falta de fundamentacao, “sera ndo a de impor que atos desse tipo tenham eficacia sem a
notificacdo, mas sim, a de atribuir as pessoas que devem ser notificadas e a quem foi
feita uma notificacao invalida uma faculdade para obter a sanagdo da deficiéncia.
Porém, se o interessado notificado sem comunica¢ao da fundamentagao nao fizer uso
desta faculdade, nao podera, por for¢a daquela norma constitucional, considerar-se que
o ato ¢ eficaz em relacdo a ele, designadamente para efeitos de contagem do prazo para
impugnacdo administrativa ou contenciosa.”"?

Ao contrario do entendimento deste autor o Tribunal Constitucional, no Acoérdiao n.°
245/99, de 29 de abril de 1999, proferido no Processo n.° 631/97 entendeu que a norma
do n.° 2 do artigo 31.° da Lei de Processo dos Tribunais Administrativos (equivalente ao
n.° 2 do artigo 37.° do CPPT), ao fazer recair sobre o interessado o 6nus de requerer, no
prazo de um més, a notificacao da fundamentacdo em falta do ato, como meio de diferir
o inicio do prazo de recurso contencioso, nao viola qualquer norma ou principio
constitucional, designadamente o n.° 3 do artigo 268.° da CRP, por ela ndo dispensar “a
Administragdo de notificar integralmente o ato administrativo ao respetivo interessado;
apenas prevenindo a hipotese de tal nao ter sido feito, manda contar o prazo para o
recurso contencioso da data em que o interessado tomar, efetivamente, conhecimento da
fundamentagdo do ato” e porque “com a imposi¢cao desse onus, cujo cumprimento nao
torna o exercicio do direito ao recurso particularmente dificil ou oneroso, o que se
pretende ¢ evitar que o ato administrativo fique ai “dependurado”, ou seja,
indefinidamente sujeito a ser impugnado”, o que considera ser uma consequéncia menos
ma do que “contar o prazo para o recurso da propria notificagao deficiente”, defendendo

que “no plano constitucional, ndo pode deixar de legitimar a referida solugdo

legislativa”, pois “a certeza ¢ um valor nao despiciendo nos quadros de Estado de

" Também José Casalta Nabais aborda esta questdo: “... parte significativa da doutrina, que o considera
mesmo inconstitucional por violagdo daquela garantia constitucional, argumentando que o mesmo ¢é
incompativel com a obrigatoriedade constitucional da inclusdo na notificacdo do ato da respetiva
fundamentagdo. Pois, numa interpretacdo conforme a Constitui¢do, o que o referido art.® 37.° do CPPT
consagra ¢ uma faculdade para o sujeito passivo e ndo um 6nus cujo incumprimento redunde na sanagio
da falta de notificagdo da fundamentagdo.” ver NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, 4. Edicao,
Almedina, 2006, p. 329.

12 SOUSA, Jorge Lopes de, Codigo de Procedimento e de Processo Tributario Anotado, 6.* Edi¢do, Vislis
Editores, 2011, p. 353.

11
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Direito. E ela ndo existe, enquanto o ato administrativo for suscetivel de ser
impugnado.”

A jurisprudéncia confirma esta tese, por exemplo, o Acordao do Supremo Tribunal
Administrativo de 25 de novembro de 2009, Processo n.° 0552/09 declara “Nao se
vislumbra que a interpretacio adotada no n.° 2 do artigo 37.°" seja inconstitucional, por
violagdo nos nimeros 1 e 3 do artigo 268.° da Constituigao da Republica Portuguesa, e
também o recorrente ndo explicita como a interpretacao acolhida pode pér em causa os
direitos constitucionalmente garantidos a informacdo (n.° 1) e a notificagdo e
fundamentagao dos atos lesivos (n.° 3).”

No mesmo sentido estd o Acdérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 4 de
fevereiro de 2009, Processo n.° 0889/08, onde se escreve que “A notificacdo, ao
contribuinte nao integra o ato tributario, pelo que a sua falta ou irregularidade nao afeta
a validade deste mas apenas a sua eficacia”. Destaca que “Fundamentacao do ato e
notificacdo da fundamentacao sdo realidades diversas, apenas a primeira constituindo
vicio de forma determinante da sua anulabilidade.” Na opinido do Tribunal “Tal

interpretagdo nao viola qualquer principio ou norma constitucional.”

Por fim, e ainda relativamente ao Codigo de Procedimento e de Processo Tributario, no
que concerne a fundamentagdo, o seu artigo 99.° explicita que constitui fundamento de
impugnacao qualquer ilegalidade designadamente, na sua alinea c), a auséncia ou vicio
da fundamentacdo legal exigida. Mais uma vez ¢ destacada a importancia da
fundamenta¢do. Como ja& referido, uma fundamentacido insuficiente ¢ equivalente a

auséncia ou vicio de fundamentagao.

3 do Codigo de Procedimento e de Processo Tributario

12
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2.5. Regime Complementar do Procedimento de Inspe¢ao Tributaria (RCPIT)

O n.° 1 do artigo 63.° do RCPIT estabelece que os atos tributdrios ou em matéria
tributaria que resultem do Relatorio de Inspe¢ao podem fundamentar-se nas suas
conclusdes. Isto significa que deve existir um cuidado redobrado ao nivel da
fundamentagdo das corregdes fiscais concretizadas nesse relatorio, sob pena de o
proprio ato tributario nao estar devidamente sustentado, em termos de fundamentagao.
Devemos destacar que o n.° 1 do artigo 77.° da Lei Geral Tributaria que refere que a
decisdo final ¢ sempre fundamentada por meio de sucinta exposi¢ao das razoes de facto
e de direito que a motivaram, podendo a fundamentacao consistir em mera declaragao
de concordancia com os fundamentos que integrem o Relatorio da Fiscalizagao
Tributéria. Isto significa que a LGT refere explicitamente “Relatorio da Fiscalizagao
Tributaria” e ndo apenas as suas conclusdoes. Concordamos com Martins Alfaro quando

(13

afirma parece-nos que a fundamentacdo devera ser efetuada por adesdo ou
concorddncia com o relatério do procedimento de inspe¢do™, o que significa que em
vez de valorizarmos apenas as conclusdes do Relatorio de Inspegdo Tributéaria, devemos
valorizar todo o Relatério de Inspecao.

O n.° 2 do artigo 77.° da LGT refere, explicitamente, que a fundamentagao dos atos
tributarios deve conter sempre as disposi¢des legais aplicaveis, a qualificacdo e a
quantificagdo dos factos tributarios e as operacdes de apuramento da matéria tributavel e
do tributo. Assim sendo, ndo chega que fundamentagcdo se faca por remissdo para o
Relatorio Final de Inspecdo, tem esta que conter sempre os elementos expressamente
referidos no citado n.° 2 do artigo 77.° da LGT. Por outro lado a possibilidade da
fundamentacdo ‘“consistir numa mera declaracdo de concordancia com os fundamentos
de anteriores pareceres, informagdes ou proposta, incluindo os que integrem o relatério
da fiscalizagao tributaria”, significa que a fundamentag¢ao pode basear-se noutras pecas
do processo administrativo, mas estas tém que ser expressamente referidas e
concretizadas no parecer, informagio ou proposta para que se remete. “E necessaria
uma referéncia expressa e inequivoca a elementos bem individualizados do processo
administrativo, pois caso contrario, estaria a transferir-se para o administrado o 6nus ou

dever de determinar, como a lei exige — clara, suficiente e congruentemente — o que

" ALFARO, Martins, Regime Complementar do Procedimento de Inspe¢io Tributdria Comentado e
Anotado, Areas Editora, 2003, p. 446.
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motivou a decisdo tomada, pesquisando no processo quais os elementos tidos em conta
na decisdo.”"”

No n.° 2 do artigo 63.° do RCPIT preconiza-se que aos servicos de inspe¢ao fossem
obrigatoriamente comunicados os atos tributdrios ou em matéria tributaria que
resultassem do relatorio, bem como a sua revisdo em virtude de contencioso posterior
quer, em sede de procedimento, quer, em sede de processo tributario. Dada a
importancia das correcdes espelhadas no relatorio € importante que os servigos de
inspecao tenham conhecimento daquilo que acontece apos a sua intervencao. Pretende-

se, assim, possibilitar a melhoria qualitativa do trabalho de fundamentacao.

'S ALFARO, Martins, Regime Complementar do Procedimento de Inspe¢do Tributdria Comentado e
Anotado, Areas Editora, 2003, p. 447.
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2.6. Outros Cédigos Tributarios

2.6.1. Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (CIRS)

O artigo 66.° do CIRS concretiza, em sede de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, o preconizado na Constituigdo da Republica Portuguesa, no seu n.° 3 do
artigo 268.°, no que diz respeito a notificagao e fundamentagdo dos atos tributarios. O
seu n.° 1 refere que os atos de fixagdo ou alteragdo, previstos no artigo 65.° do CIRS,
sdao sempre notificados aos sujeitos passivos com a respetiva fundamentacao. Ja o n.° 2
prescreve que a fundamentacdo deve ser expressa através de exposicao, ainda que
sucinta, das razdes de facto e de direito da decisdo, equivalendo a falta de
fundamentagdo a adocdo de fundamentos, que por obscuridade, contradi¢do ou
insuficiéncia, ndo esclare¢am concretamente a sua motivagao.

Este artigo 66.° do CIRS para além, de como ja referido ir no sentido do estabelecido
pela Constitui¢do, ¢ similar ao proposto na Lei Geral Tributaria (n.° 1 do artigo 77.°) e
no Codigo de Procedimento Administrativo (artigo 125.°).

Pela importancia que assume, em sede de correcdes do Relatorio de Inspegdo Tributaria,
destaca-se o artigo 39.° do Coédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, que trata da importante questdo da aplicagdo de métodos indiretos e as
particulares exigéncia que lhe sdo associadas. A Inspecao Tributdria, no seu relatdrio
tem que fazer uma demonstracao, para além de qualquer divida razoavel, de que foram
respeitados os requisitos legais previstos e a impossibilidade de apurar a matéria
tributavel por outro método.

A declaragao do contribuinte goza da presunc¢ado de verdade que s6 podera ser ilidida por
elementos de prova bastante fortes carreados pela Inspegao Tributaria, que destruam
aquela presuncao de verdade.

A este proposito o Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte de 1 de margo de
2007, Processo n.° 00230/98 afirma:

“l. Tendo a Fazenda Publica apurado a matéria tributavel de um contribuinte por
métodos indiciarios, cabia-lhe demonstrar a verificacdo de algum dos requisitos legais
consagrados no artigo 38°'° do CIRS, entio em vigor, demonstrando ainda a

impossibilidade de apurar tal matéria por outro método.

'S Este artigo corresponde ao artigo 39.° do Coédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, na redacdo posterior a revisdo do seu articulado efetuada pelo DL n.° 198/2001, de 3 de julho.
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2. Sendo certo que, no entender do Tribunal, ndo foram pela AF'’ provados factos
suficientes que permitam enquadrar a situagdo numa das alineas, méxime na alinea d),
do citado artigo 38.° do CIRS, a liquidacao impugnada tem de ser anulada, procedendo
a respetiva impugnagao.”

Este acordao ¢ um bom exemplo da jurisprudéncia dos Tribunais Portugueses, nesta
matéria, destacando a importancia da prova inequivoca dos factos que conduzem a
aplicacdo de métodos indiretos. Nao tendo, na opinido do Tribunal, a Administragao
provado de forma concludente os factos suficientes para aplicacdo de métodos indiretos

declara que a liquidacao efetuada ¢ anulada.

2.6.2. Cddigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (CIRC)

No n.° 1 do artigo 60.° do CIRC'® é expressamente referido que os sujeitos passivos sdo
notificados do lucro tributavel, por métodos indiretos, com a indicacao dos factos que
lhe estiveram na origem e, bem assim, dos critérios e calculos que lhe estdo subjacentes.
Constata-se que existe muita jurisprudéncia dos Tribunais Superiores (Tribunais
Centrais Administrativos e Supremo Tribunal Administrativo) onde se discute
precisamente a questdo dos critérios utilizados na quantificagdo operada por métodos
indiretos.

Tendo a Inspe¢do Tributaria efetuado corre¢des ao Lucro Tributavel, ¢ necessario dar a
conhecer ao sujeito passivo os factos e as razdes que conduziram a esta corre¢ao, bem
como os critérios usados na quantificagdao. Deve ser facultado ao contribuinte conhecer
a forma como foi efetuada a correcdo. Qual foi a raciocinio e a metodologia adotadas
que conduziu a correcao do Relatorio da Inspegao Tributéria.

O Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 24 de outubro de 2007, Processo
n.° 315/07, estipulou que ndo se encontra fundamentado um ato de liquidagao, com
recurso a métodos indiretos, tendo sido aplicada uma margem de comercializacao de

20% sobre o presumido volume de vendas, sem nada explicar sobre as razdes da escolha

17 Administracdo Fiscal

'8 Corresponde ao artigo 55.° na redagdo do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas em vigor previamente a producdo de efeitos do Decreto-Lei n.° 159/2009, de 13/07, que
republicou aquele Codigo.
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dessa margem, ¢ nao outra qualquer. A falta de fundamentagdo gera anulabilidade do

ato.

2.6.3. Codigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado (CIVA)
O n.° 1 do artigo 87.° do CIVA" refere que a Administracdo Tributaria procede a

retificagdo das declaracdes dos sujeitos passivos “quando fundamentadamente considere
que neles figure um imposto inferior ou uma deducao superior aos devidos, liquidando
adicionalmente a diferenca.”

O n.° 4 do artigo 87.° do CIVA estabelece que “Se for demonstrado, sem margem para
davidas, que foram efetuadas omissdes ou inexatidoes” no registo e na declaracdo a que
estdo obrigados os Pequenos Retalhistas, procede-se a tributacio com base nas
operagdes que o sujeito passivo presumivelmente efetuou.

O artigo 90.° do CIVA? ao prever a liquidacdo de imposto com base em métodos
indiretos, de acordo com as regras da LGT, remete para a importancia da
fundamentacao.

O Acordao do Tribunal Central Administrativo Norte de 7 de julho de 2005, Processo
n.° 00375/04 defende?' que o recurso a métodos indiretos (métodos indicidrios na altura
dos factos) para apuramento do IVA ¢ sempre subsidiario e apenas pode ser usado
quando verificados os pressupostos legais que o legitimam, sendo decorrente dessa
constatacdo a impossibilidade da Administracdo Tributaria comprovar e quantificar
diretamente a matéria tributavel. Declara, o Tribunal, que a Administrag¢ao esta obrigada
a fundamentar tal impossibilidade. Nao o fazendo ocorre preterigdo de formalidade

legal, suscetivel de inquinar o ato administrativo final da liquidagao.

' Corresponde ao artigo 82.° na redagdo do Codigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado em vigor
previamente a producdo de efeitos do Decreto-Lei n.° 102/2008, de 20/6, que republicou aquele Codigo.

0 Corresponde ao artigo 84.° na redacdo do Codigo do Imposto sobre o Valor Acrescentado em vigor
previamente a producdo de efeitos do Decreto-Lei n.° 102/2008, de 20/6, que republicou aquele Codigo.

2 Ver, também, entre outros, o Acorddo do Tribunal Central Administrativo Norte de 24 de janeiro de
2008, Processo n.° 01834/04 e o Acérddao do Tribunal Central Administrativo Norte de 6 de outubro de
2005, Processo n.° 00314/04.
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3. A Fundamentacgio e os seus requisitos

A Fundamentagao das Corregdes do Relatorio da Inspegao Tributaria insere-se, como ja
referido, no mais vasto territério da fundamentacdo dos atos administrativos, que teve
consagragao constitucional no n.° 3 do artigo 268.° da Constituicio da Republica
Portuguesa. Nesse sentido a fundamentacdo das corregdes do Relatério da Inspegao
Tributéria, sendo uma area especifica, com caracteristicas proprias, tem obviamente que
obedecer aos normativos que regem a fundamentacdo expressa de todos os atos

administrativos.

3.1. Fundamentac¢ido material e formal®

A Fundamentagdo das Corregdes do Relatorio de Inspecao Tributaria € uma exposicao
das razdes, dos motivos, das normas que conduziram a uma decisao.

Assume assim duas vertentes, por um lado um aspeto material, no sentido da sua
substancia, do seu conteudo, tendo a ver com uma vertente interna a prépria
fundamentagdo. José Carlos Vieira de Andrade escreve a este proposito “... da-se relevo
a idoneidade substancial do ato praticado, integrando-o num sistema de referéncia em
que encontre bases de legitimidade.”

Por outro lado, no sentido formal, tem um lado externo, tendo a ver com 0s meios e
modos que deve cumprir na exposi¢ao das razoes de facto e de direito de uma decisao.
Esta em causa a exposicao exterior, num caso concreto, das razdes que levaram a uma
determinada decisdo, dentro do quadro normativo e a descricdo dos interesses
determinantes e pontos de vista em confronto. “Ao prescrever a obrigatoriedade de
fundamentagao expressa de atos administrativos, o ordenamento juridico portugués esta

basicamente a impor & Administracdo o dever de atuar sob determinada forma.”**

22 Ver Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de fevereiro de 2009, Processo n.° 0910/08.

2 ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamentacdo expressa doa atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 11.

x ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamentacdo expressa doa atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 23.
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3.2. A fundamentacio como discurso justificativo, como motivacdo e com

discurso adequado

A fundamentacao das corre¢des tem que obedecer a um discurso justificativo, através de
um enunciado que tenha como objetivo exprimir a relevancia material da correcao.
Exige-se capacidade para esclarecer as razdes que levaram a corregdo, a opgao efetuada,
tendo em atengdo que existe uma margem de discricionariedade, em algumas dessas
opgoes que importa justificar adequadamente. A declaracdo fundamentadora tem que
ser um discurso capaz de sustentar uma corregao.

Deve, igualmente, a fundamentacao explicar a motivacao, no sentido de expressao de
uma vontade, explicar o contetido escolhido dentro dos interesses em confronto e a
adogao da medida mais adequada a satisfacdo do interesse publico, naquele caso.

A fundamentacio tem que ser adequada ao caso concreto™. O contetido da
fundamentagdo ¢ varidvel. A declaracdo fundamentadora deve procurar o contetido
adequado conforme a matéria e de acordo com a correc¢ao, tendo em conta a situagao
concreta, no contexto em que se apresentam os interesses publicos e privados,

relevantes, em confronto.

3.3. A fundamentacio como declaragao de autoria, explicita e contextual®®

Para conseguirmos atingir os objetivos acima revelados a fundamentagao tem que ser
explicita, no sentido de que ¢ a expressdo do ponto de vista de quem decidiu de forma
clara e expressa, ndo sendo suficiente que resulte implicitamente da atuacdo da
Administragao.

A Fundamentacao das Correg¢des do Relatério da Inspecdo Tributaria tem que exprimir
uma declaragdo de autoria, assume-se como a decisdo do inspetor, sancionada pelos
seus superiores.

Existem momentos de colaboragdo e interacao entre varios 6rgaos, bem como audiéncia
e participacao dos particulares, mas no final ¢ expressao da decisdo de alguém, existe
um autor que atua dentro de uma esfera de poderes vinculados, enquanto agente da
Administragdo. Todo o procedimento ¢ “... uma interacdo complexa de momentos de

iniciativa, instru¢do, decisdo e controle, em que matrizes de colaboragdo, de

2 Ver entre outros o Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 4 de junho de 2008, Processo n.°
0247/08 e o Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de julho de 2008, Processo n.° 024/08.

26 Ver Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 10 de setembro de 2008, Processo n.° 065/08, e
Aco6rdao do Supremo Tribunal Administrativo de 23 de outubro de 2006, Processo n.° 0827/07
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coordenagao, de participagdo e até de negociagdo alteram o perfil estilizado da
manifestacdo de vontade hierarquica, unilateral e autoritaria.”*’ Néo sendo adequado
encarar a decisao como a manifestagcao final da vontade de um individuo, mas sim como
o corolario de todo um processo de recolha e tratamento de informacao, para além de
opgoes, enquadradas pelas previsdes legais, deve também ser destacado que ¢ sempre,
claramente, identificado o autor (ou autores) do ato.

“A fundamenta¢io ndo ¢ um registo historiografico™®

, quando muito serd a historia
interna da decisao, da deliberagao final que conduziu ao ato. A invocacao de factos ou
avaliagOes anteriores sO pertencem a fundamentagdo se forem assumidas pelo seu autor
ou se para elas remeter, nesse caso, por forca da lei, esses fundamentos sdo como as
respetivas documentagdes integrados no ato.

A Fundamentagdao das Corre¢des do Relatorio de Inspe¢ao Tributaria tem que ser
contextual, ou seja, acompanha “o conteido da decisdo, constando do mesmo
instrumento de externacdo”.”” Nunca a Fundamentagdo das Correcdes do Relatorio da
Inspecdo Tributaria devera ser a posteriori ou sucessiva®’. Trata-se de um dever da
Administragao de fornecer os fundamentos das suas decisdes.

Por ultimo a fundamentagao tem que ser comunicada aos interessados, particularmente
quando ¢ contraria aos seus interesses ou pontos de vista. Os contribuintes interessados,
no caso concreto, tétm que conhecer a fundamentagdo das corregdes para tentar
compreendé-las, ajuizar da sua justica e pertinéncia, avaliar quais as possibilidades de
reclamagdo e impugnacdo. Uma declaragdo fundamentadora s6 faz sentido se os
interessados tomarem conhecimento dela. No entanto, a comunicacao da fundamentagao
nao se confunde com a fundamentagdo, nem se integra no dever de fundamentacao, ¢
sim um dever acessorio ¢ nao uma condi¢ao formal de legitimidade do ato, tem o
objetivo de garantir a defesa dos contribuintes, nada tendo a ver com a validade da
fundamentagdo. A sua falta ou insuficiéncia afeta a sua eficacia perante o contribuinte

interessado ¢ nao a validade da fundamentacao.

2 ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamentacdo expressa doa atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 31.

28 ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamentacdo expressa doa atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 228.

29ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamenta¢do expressa doa atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 39.

3% «“A fundamentagio a posteriori ndo cumpre as exigéncias do dever de fundamentar” ver Acérddo do
Supremo Tribunal Administrativo de 7 de outubro de 2009, Processo n.® 0192/09.

20



A Problematica da Fundamentacio das Correcdes do Relatério de Inspecio Tributaria

3.4. Fundamentacio clara, congruente e suficiente

A lei diz que ¢ equiparado a falta fundamentacao se o autor enuncia fundamentos que,
por obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia ndo esclarecam, no caso concreto, as
razoes da correcdo adotada (artigo 125.° do Codigo do Procedimento Administrativo).
Logo, a fundamentacao tem que ser clara, congruente e suficiente.

A clareza ¢ aquele requisito que parece mais simples. Se os fundamentos sdao confusos,
se a argumentacdo ¢ ambigua ou obscura, ndo conseguimos entender o que levou o
inspetor a escolher aquela correcdo. Pode haver mesmo contradicdo entre os
fundamentos invocados o que leva a que a fundamentacao seja incompreensivel. “Uma
fundamentagdo obscura nao ¢ fundamentagdo, porque ndo contém sequer um discurso,
faltando-lhe o conteudo semantico.”"

Sendo a fundamentagao das corre¢cdes um discurso, que tem por base um ordenamento
juridico, este discurso tem que ser racional, que ndo contenha erros de raciocinio
evidentes. A congruéncia assume particular importancia na relacao entre fundamentagao
e correcao efetuada, devendo esta ser uma consequéncia logica daquela. Uma
fundamentagao incongruente, nao ¢ fundamentagao, porque nao ¢ racional.

A fundamentacio deve ser suficiente®®, no sentido de que deve conter os requisitos
bastantes, capazes e aptos a sustentar a corre¢ao. O inspetor deve verificar e ponderar
todos os elementos de forma a que a fundamentagao concreta seja suficiente a revelar a
reflexdo deliberativa sobre os interesses € pontos de vista em confronto e a escolha
efetuada. Uma fundamentagao insuficiente ndo ¢ fundamentacao porque ndo esta apta a
justificar a corregao, faltando-lhe uma base minima que a sustente.

Nao ¢ qualquer problema quanto a clareza, congruéncia ou suficiéncia da
fundamentagdo que leva a considerar que a correcao nao esta fundamentada. O vicio de
fundamentagao tem que ser de tal forma que seja impossivel compreender a correcao ¢ a
sua fundamentacdao. Ou seja, s6 se for impossivel determinar o seu conteudo, houver
falta evidente de racionalidade ou manifesta insuficiéncia justificativa se podera

considerar que nao existe fundamentagao.

31ANDRADE, José Carlos Vieira de, O dever de fundamenta¢do expressa doa atos administrativos, 2.*
Reimpressdo, Almedina, 2007, p. 233.

32 Ver entre outros o Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 29 de janeiro de 2009, Processo n.°
0651/09 e 0 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 1 de julho de 2009, Processo n.° 0239/09.

21



A Problematica da Fundamentacio das Correcdes do Relatério de Inspecio Tributaria

4. A Fundamentacio e 0 Onus da Prova®

O artigo 74.° da Lei Geral Tributéaria ¢ que principalmente regula a questao do 6nus da
prova, em Direito Fiscal. O seu n.° 1 estabelece que o 6nus da prova dos factos
constitutivo dos direitos da Administragao Tributaria ou dos contribuintes recai sobre
quem os invoque.

Assume grande importancia o n.° 3 do artigo 74.° da Lei Geral Tributaria, que prevé que
em caso de determinagdo da matéria tributavel por métodos indiretos compete a
Administragdo Tributdria o 6nus da prova da verificagdo dos pressupostos da sua
aplicacio’, cabendo ao contribuinte o o6nus da prova do excesso na respetiva
quantificagdo. “Porém, isso ndo significa que a administragdo apenas deva procurar
carrear para o procedimento provas de factos que aproveitem a sua posicao, pois, nessa
matéria, mantém-se o seu dever, derivado do principio do inquisitorio, de realizar todas
as diligéncias necessarias a descoberta da verdade, mesmo as que tenham como objetivo
provar factos invocados pelos interessados (art.® 58.° da LGT).”*”

A expressdo o6nus da prova significa necessidade, dever de provar. Regra geral, o 6nus
da prova cabe a quem alega®®. Existe um dever de comprovar o facto, de acordo com a
lei, demonstrar com provas, ou seja, de fundamentagao.

“As regras do onus da prova previstas no artigo 74.° da LGT, as quais estivemos a
analisar t€ém assim a natureza de regras do onus da prova em sentido objetivo, na
medida em que pressupde a reparticao dos encargos de alegacdo e de prova nos termos
do principio da legalidade, sendo a Administragdo Fiscal onerada com a prova da
existéncia e quantificagdo do facto tributério, e o contribuinte onerado com a prova dos
factos extintivos, impeditivos ou modificativos do direito alegado por aquela.”’

A primeira questdo a demonstrar pela Inspecao Tributdria, no caso das corregdes do
Relatorio, para que exista a situacdo de sujeito passivo de um imposto, ¢ provar a

existéncia do facto tributario. A verificacdo do facto tributario cria a relagdo juridica.

Esta demonstragdo implica que o sujeito passivo tenha um conjunto de deveres de

3 Ver SANCHES, José Luis Saldanha, O Onus da Prova no Processo Fiscal in Cadernos Ciéncia e
Técnica Fiscal, n.° 151, Centros de Estudos Fiscais, 1987.

3* Ver MARTINS, Elisabete Louro, O Onus da Prova no Direito Fiscal, Coimbra Editora, 2010, p. 186-
191.

35 CAMPOS, Diogo Leite, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Lei Geral
Tributaria Comentada e Anotada, Vislis Editores, 2003, p. 261.

3 Ver MARTINS, Elisabete Louro, O Onus da Prova no Direito Fiscal, Coimbra Editora, 2010, pp. 195-
227, onde aborda a aplicacdo das regras do 6nus da prova na tributacdo dos precos de transferéncia e na
subcapitalizagdo.

3 Ver MARTINS, Elisabete Louro, O Onus da Prova no Direito Fiscal, Coimbra Editora, 2010, p. 284.
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cooperacao, por exemplo, antes de se concluir que um sujeito passivo tem o dever de ter
contabilidade, a Inspecdo Tributaria tem que provar, para além de qualquer duvida
razoavel, que este exerce uma atividade comercial ou industrial.

Provado, no caso da aplicagdo de métodos indiretos, pela Inspe¢dao Tributaria, a
existéncia do facto tributdrio e na impossibilidade de comprovagdo e quantificagdao
direta e exata dos elementos indispensaveis a correta determinacao da matéria tributéria
e do respetivo imposto, cabera ao sujeito passivo o 6nus da prova de demonstrar que a
Administragdo na aplicagdo de métodos indiretos se excedeu na quantificacao.

O Acérdao do Tribunal Central Administrativo Norte de 11 de janeiro de 2007,
Processo n.° 00070/01 — PORTO declara que a Administragdo Tributaria tem o 6nus da
prova dos pressupostos do seu direito de proceder a corregdes, tendo que demonstrar os
factos que sustentam a decisdo de desconsiderar o custo contabilizado, s6 entdo
passando a competir ao contribuinte o 6nus da prova de que esses custos sdo
fiscalmente relevantes. Este Acordao ¢ bem exemplificativo da posicao dos Tribunais
portugueses de respeito pelos principios basicos do 6nus da prova, em Direito Fiscal,

plasmados no artigo 74.° da Lei Geral Tributaria.
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5. Enquadramento no Procedimento de Inspecao

5.1. Objetivos e Etapas do Procedimento da Inspecao Tributaria

O n.° 1 do artigo 2.° do RCPIT estabelece que o procedimento de inspe¢ao visa:

1- A observagdo das realidades tributarias, cada vez mais complexas a medida que
a sociedade evolui;

2- A verificagdo do cumprimento das obrigacdes tributarias, o que implica que os
Servigos de Inspecao Tributéaria se organizem e planifiquem as acdes inspetivas
numa perspetiva de atuagao rigorosa, mas dialogante com os contribuintes;

3- A prevencao das infragdes tributarias, na perspetiva de evitar quanto possivel a
fraude e evasdo fiscal.

Os principios orientadores do procedimento de Inspecdo Tributaria (artigo 5.° do
RCPIT) sao:

I- O principio da verdade material (artigo 58.° da LGT e artigo 6.° do RCPIT)
“...que permite a administracdo tributaria a adogdo oficiosa de todas as
iniciativas adequadas a esse objetivo™®;

2- O principio da proporcionalidade (artigo 63.° da LGT e artigo 7.° do RCPIT),
que exige que a atuagdo, em sede de procedimento de inspe¢ao, seja adequada e
proporcional aos objetivos da inspecao;

3- O principio da participagdo (artigo 60.° da LGT e artigo 60.° do RCPIT), em
obediéncia ao direito de participacdo dos interessados na formac¢do das decisdes
que lhes digam respeito;

4- O principio da cooperagdo (artigo 59.° da LGT e artigos 9.° ¢ 48.° do RCPIT),
“que implica para os sujeitos passivos € demais obrigados tributdrios um dever
mutuo de cooperacio”’.

Para atingir os objetivos acima explicitados e, de acordo com os principios norteadores
do procedimento de inspe¢do, uma fundamentagdo rigorosa e credivel revela-se uma
ferramenta essencial. O trabalho da inspecao ¢ valorizado, essencialmente, pela forma
como o0s inspetores conseguirem explicitar corretamente as diligéncias realizadas
durante procedimento de inspecao e fundamentar adequadamente as conclusdes do seu

trabalho.

¥ NABALIS, José Casalta, Direito Fiscal, 4.2 Edi¢do, Almedina, 2006, p. 347.
3 NABALIS, José Casalta, Direito Fiscal, 4.2 Edi¢do, Almedina, 2006, p. 348.
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O procedimento de Inspe¢dao Tributaria € composto por varias fases que se concluem
com a elaboragdo de um Relatério Final (n.° 1 do artigo 62.° do RCPIT) que sera
notificado ao contribuinte inspecionado (n.° 2 do artigo 62.° do RCPIT). A
fundamentagdo deve estar presente em todas as fases do procedimento, desde a pratica
de atos de inspegao (como analise da escrita dos contribuintes e a recolha de elementos

de prova), passando pelo Projeto de Relatorio e o Direito de Audigao.

5.2. A Pratica dos Atos de Inspecao e a Recolha de Elementos de Prova

A palavra prova tem como origem a palavra latina probatio, e pretende transmitir a
ideia de exame. E qualquer evidéncia factual que ajude a estabelecer a verdade sobre
alguma coisa. Tem como fun¢do ajudar a demonstrar, sustentar uma narrativa que seja o
mais proxima possivel da verdade factual.

A reunido de provas e de indicios diversos constitui um conjunto probatorio que conduz
a convicgao.

Ao fundamentar uma correc¢ao sera necessario reunir todos os elementos de prova que
demonstrem a ocorréncia da situagdo narrada e prontos a ser analisados por todos os
interessados.

A fundamentacdo comeca a ser construida no cuidado colocado na pratica dos atos de
inspecdo, com os elementos de prova recolhidos na andlise e verificagao da situagao
tributaria do contribuinte. Obviamente que a fundamentacao sera tanto melhor, quanto
melhor forem os elementos de prova recolhidos.

A fundamentacdo evidéncia o trabalho realizado, consubstanciado, em grande parte,
pelos elementos de prova recolhidos e a sua qualidade. Se os elementos de prova
recolhidos sao relevantes o discurso fundamentador das corregdes sera mais efetivo.

Os artigos 55.° a 57.° do Regime Complementar do Procedimento da Inspegao
Tributaria explicitam os procedimentos para a recolha e escolha das provas. E
importante identificar os documentos verificados e analisados e quais os registos
contabilisticos que lhe corresponderam. As declaragdes prestadas pelos contribuintes
inspecionados ou por outras pessoas com ele relacionados devem ser reduzidos a
escrito, se prestadas oralmente e devem ser transcritas na integra.

A Inspegao Tributaria tem, no fundamental, um trabalho de recolha de elementos de
prova que sustentem presumiveis futuras correg¢des fiscais que venha a propor. A sua

atividade ¢ baseada nesse objetivo o que explica que o Regime Complementar do
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Procedimento da Inspegao Tributaria tenha varios artigos que se preocupam com essa
tematica, entre outros os artigos 6.°, 30.° ¢ 31.°

Como ja referido os elementos de prova tém como fung¢ao ajudar a criar uma convicgao.
A Inspecao Tributaria deve juntamente com a fundamentagao produzir provas que criem
a condigdes de convicgao favordveis a sua argumentacgao.

A Inspegao deve ter provas concludentes de que a narracao efetuada no Relatorio de
Inspecao ocorreu, de forma a ter respaldo no normativo legal para as corregdes

efetuadas.

5.3. O Projeto de Conclusdes do Relatorio

Na data da notificacdo da Nota de Diligéncia concluem-se os atos de inspe¢ao (n.° 1 do
artigo 61.° do Regime Complementar do Procedimento de Inspegao Tributaria), caso os
mesmos possam originar atos tributarios ou em matéria tributaria desfavoraveis a
entidade inspecionada ¢ elaborado o Projeto de Conclusdes do Relatorio (como previsto
no n.° 1 do artigo 60.° do Regime Complementar do Procedimento da Inspecao
Tributaria) com a identificacao desses atos e a sua fundamentagao.

No Projeto de Relatério devem estar explicitadas as correcdes fiscais propostas e
respetiva fundamentacdo, devendo obedecer a duas vertentes obrigatorias. A primeira ¢
a natureza da corregao fiscal, trata-se da identificagao e escolha do tipo de correcdo. Se
no caso das corregdes técnicas € relativamente simples dizer que estas sao ditadas por
exigéncia legal, ja no caso de aplicacdo de métodos indiretos, esta revela-se muito mais
problematica e complexa. A segunda vertente tem a ver com a adequacdo da
fundamentagdo ao tipo de corregdes efetuadas, dependendo da situagdo concreta, nao

existindo regras fixas. Desenvolveremos estas vertentes no ponto 6.

5.4. O Direito de Audicao

A audi¢do dos interessados representa o cumprimento da diretiva constitucional de
“participacdo dos cidaddos na formagao das decisdes ou deliberagdes que lhes disserem
respeito” (n.° 5 do artigo 267.° da Constitui¢ao da Republica Portuguesa), determinando

para o 6rgao administrativo competente a obrigacdo de associar o administrado a tarefa
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de preparar a decisdo final*’. Este principio foi vertido com carater geral no Codigo do
Procedimento Administrativo, com destaque para o artigo 100.° e explicitamente
contemplado no Procedimento Tributario de Inspegdo através do artigo 60.° da Lei
Geral Tributéria e artigo 60.° do Regime Complementar do Procedimento de Inspegao
Tributaria.

O objetivo do exercicio do Direito de Audicao € estabelecer uma comunicagao prévia a
decisdo, de forma a resolver, através do dialogo, problemas quanto a eventuais
divergéncias existentes. Este principio implica que esta etapa do procedimento ¢ de
grande importancia.

O Direito de Audicao nao ¢ uma reclamagdo perante a Administragao, visto que ainda
nao foi proferida uma decisdao, ha apenas um projeto de decisdo, sendo o contribuinte
ouvido no sentido de contra-argumentar e tem a possibilidade de convencer a
Administragao Tributaria de que tem razao.

E de destacar que no procedimento de inspe¢do, mesmo antes do Projeto de Relatorio,
ja o contribuinte exerce, ainda que informalmente, o Direito de Audicao, devendo
existir entre o inspetor € o contribuinte um didlogo constante durante o referido
procedimento. Se esta comunicagado for efetiva € possivel que as eventuais diferengas de
posi¢do possam ser colmatadas e assim o Direito de Audi¢ao formal dos artigos 60.° da
LGT e do RCPIT se concretize antes do seu prazo legal.

O contribuinte ndo ¢ obrigado a exercer o direito de audicdo, trata-se apenas de um

9941 Como

direito do contribuinte, “ficando na discricionariedade deste o seu exercicio
escreve Antonio Lima Guerreiro “O direito de audicdo ¢ claramente uma mera
faculdade do contribuinte, nao tendo quaisquer consequéncias no procedimento o seu
ndo exercicio, que, inclusivamente ndo podera ser valorado para efeitos probatorios, a
titulo, por exemplo, de admissdo da verdade dos factos imputados pela administracao
tributaria.”**

Os elementos novos suscitados na audi¢ao do contribuinte devem ser obrigatoriamente
tidos em conta na fundamentacio da decisdo®, nos termos do n.° 7 do artigo 60.° da Lei
Geral Tributaria. Como afirma Antonio Lima Guerreiro “Nao pode, pois, considerar-se

cumprido o dever de fundamentagdo quando a decisdo final se limita a afirmar, por

* Ver Acordio do Supremo Tribunal Administrativo de 11 de dezembro de 2007, Processo n.° 0497/07 e
Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de maio de 2003, Processo n.° 0317/03.

4 GUERREIRO, Antoénio Lima, Lei Geral Tributdria Anotada, Editora Rei dos Livros, 2001, p. 276.

2 GUERREIRO, Antoénio Lima, Lei Geral Tributdria Anotada, Editora Rei dos Livros, 2001, p. 277.

* Ver Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 7 de dezembro de 2005, Processo n.° 01245/03.
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exemplo, apenas que “ouvido o contribuinte este ndo trouxe elementos novos”, devendo
a decisao conter a justificacdo por que esses elementos nada trouxeram de novo
relativamente ao projeto de decisdo apresentada ao contribuinte ou interessado.”**
Escrevem Diogo Leite Campos, Benjamim Silva Rodrigues e Jorge Lopes de Sousa
“...se no exercicio do direito de audiéncia os interessados suscitarem elementos novos,
a fundamentagdo da decisdo devera té-los em conta, mencionando-os e apreciando-os,
tanto no caso de se tratar de elementos de facto como de direito.”*

O Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 30 de outubro de 2002, Processo n.°
0780/02, declara:

“I — Mesmo antes da entrada em vigor da Lei Geral Tributéria e por for¢a do disposto
no art.® 100.° do Codigo de Procedimento Administrativo, a lei ordinaria dava ja
consagragao ao principio constitucional da participacdo do administrado nas decisdes
administrativas, impondo/estabelecendo o direito de audiéncia prévia tanto para o
procedimento administrativo comum, como para os procedimentos administrativos
especiais.

IT — E o direito de audicdo antes da liquidacdo e ou da conclusdo do relatorio da
inspecdo tributdria, em que se materializa o referido principio constitucional da
participacdo do administrado, mostra-se agora expressamente previsto ¢ estabelecido
pelas als. a) e e) do art.® 60.°n.° 1 da LGT.

IIT - Tendo as impugnadas liquidagdes adicionais de IVA sido efetuadas ja em plena
vigéncia da LGT, era-lhes aplicavel também o estatuido pelo art.® 60.° n.° 1 al. a)
daquela lei.”

Existe uma vasta jurisprudéncia sobre o direito de audi¢do’®, entre muitos podemos

destacar o Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 11 de dezembro de 2007,

Processo n.° 0497/07:

4 GUERREIRO, Antoénio Lima, Lei Geral Tributdria Anotada, Editora Rei dos Livros, 2001, p.280.

45 CAMPOS, Diogo Leite, RODRIGUES, Benjamim Silva, SOUSA, Jorge Lopes de, Lei Geral
Tributaria Comentada e Anotada, Vislis Editores, 1998, p. 264.

* Ver Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 28 de setembro de 2006, Processo n.° 0457/06:

“I - O contribuinte que foi convidado a pronunciar-se sobre o projeto do relatorio da inspegao tributaria a
que foi sujeito, e que propunha a tributagdo por métodos indiciarios e a quantificacio da matéria
coletavel, e se limitou a requerer a revisdo da matéria coletavel, sem trazer factos novos ao procedimento,
e sem que também a Administracdo o tenha feito, ndo tem que ser chamado a pronunciar-se de novo,
antes do ato de liquidagdo.”

Ver Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de dezembro de 2005, Processo n.° 0644/05:

“IV - Elaborado o relatério da inspegdo, no qual se propde a tributagdo por métodos indiretos, e dada ao
contribuinte oportunidade para se pronunciar sobre esse relatorio, ndo se impoe que, antes da fixagdo da
matéria tributavel por métodos indiretos, seja de novo ouvido.”

Ver Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 15 de outubro de 2003, Processo n. 01115/03.
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“I — A audiéncia dos interessados, como figura central do procedimento administrativo
decisorio de primeiro grau, representa o cumprimento da diretiva constitucional de
"participacao dos cidaddos na formacao das decisdes ou deliberagdes que lhes disserem
respeito” (artigo 267.°, n.° 5 da Constituicdo da Republica), determinando para o 6rgao
administrativo competente a obrigacdo de associar o administrado a tarefa de preparar a
decisdo final.

IT — Se nao for dada a possibilidade de exercicio do direito de audiéncia ao particular, o
ato final ¢ anulavel por padecer de vicio formal.”

Os Acordaos acima referidos apreciam as consequéncias juridicas da pretericao da
audi¢ao do contribuinte, visando garantir o exercicio do contraditorio, com a defesa
antecipada de direitos e interesses legalmente protegidos, em matéria tributaria e o

apuramento da verdade material.

5.5. O Relatorio Final de Inspecao

O Relatorio Final de Inspegdo, como referido no artigo 62.° do RCPIT, identifica e
sistematiza os factos detetados e procede a sua qualificacdo juridico-tributaria. Neste
sentido o Relatério Final de Inspecdo ¢ o elemento chave de todo o trabalho
desenvolvido pela Inspe¢ao Tributaria, espelhando todas as qualidades e defeitos do
procedimento de inspecao.

O Relatorio deve ser claro e conciso, atendendo aos varios destinatarios a quem se
dirige, contribuintes, varios agentes da Administragdo Tributaria e todos aqueles que
sejam chamados a debrucar-se sobre o Relatorio e, principalmente, sobre a
fundamentagdo. Toda a fundamentagdo de facto e de direito tem de ser adequada ao
caso concreto e basear-se em meios de prova consistentes.

O inspetor, autor do Relatério, deve ter em conta que, caso o contribuinte ndo exerca o
Direito da Audigdo, apesar de notificado para o efeito, ndo pode alterar o Relatério
Final, caso isto acontega terd o contribuinte que ser notificado, de novo, para exercer o
direito de audicao.

As corregoes fiscais e respetiva fundamentacdao constituem as partes mais importantes

do Relatério, a razdo de tal importdncia radica numa constatacdo simples, se ha

“A circunstancia de o recorrente ter sido ouvido antes da conclusdo do relatorio da inspecdo tributéria,
dispensa a sua audi¢do antes da liquidagao mas ndo antes da decisdo de aplicacdo de métodos indiretos.”
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corregoes isto significa que a situagdo tributdria do contribuinte nao era a correta e foi
corrigida no sentido de repor a verdade, pelo que a fundamentagdo desta realidade ¢
primordial.

O inspetor tem, no seu Relatorio, que provar inequivocamente que a situagdo nao era a
correta e quais os motivos pelos quais efetuou as corregcdes e qual o raciocinio que
conduziu as citadas correcdes. Existe, obviamente, alguma margem de subjetividade na
fundamentagao utilizada, mas o inspetor deve tentar redigir a sua fundamentacdo de
forma clara e objetiva, evitando sempre a emissao de juizos de valor sobre os factos em
analise.

O trabalho da Inspecdo Tributaria ¢ preparatorio dos atos que, em sede de matéria
tributaria, serdo tomados em fases posteriores, pelo que € crucial que as corregdes
fiscais operadas, em sede de procedimento de inspecgao, sejam rigorosas e claras. Sendo
a fundamentacdo de qualidade isto traduz-se num menor contencioso com o

contribuinte, sendo este mais facilmente convencido a proceder a regularizacdo da sua

situacao tributaria.
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6. Alguns casos de fundamenta¢io das correcoes do Relatorio de

Inspecao Tributaria

6.1. Avaliacao direta e avaliacao indireta

O n.° 1 do artigo 83.° da Lei Geral Tributaria prevé que a avaliagdo direta visa a
determinagdo do valor real dos rendimentos ou bens sujeitos a tributacao.

O n.° 4 do artigo 104.° da Constituigdo da Republica Portuguesa declara: “A tributagao
das empresas incide fundamentalmente sobre o rendimento real.”

Presumem-se verdadeiras e de boa-f¢ as declaragdes dos contribuintes apresentadas nos
termos previstos pela lei, bem como os dados e apuramentos inscritos na sua
contabilidade ou escrita, de acordo com o n.° 1 do artigo 75.° da Lei Geral Tributaria.
No sistema de avaliagdo direta o apuramento da matéria tributavel baseia-se no
cumprimento dos deveres de cooperagao pelo Sujeito Passivo, que nas declaragdes que
entrega a Administracdo Tributaria qualifica e quantifica a matéria tributdvel e o
imposto a pagar.

A Administragao Tributaria no ambito do sistema de avalia¢dao direta tem uma fungao
de mera fiscalizacao dos deveres de cooperagao do contribuinte.

A avaliagdo indireta assume natureza subsidiaria da avaliagdo direta (n.° 1 do artigo 85.°
da Lei Geral Tributaria), dado que a Administracao sé pode recorrer a este método de
avaliacdo se demonstrar, para além de qualquer duvida, que as declaragdes do
contribuinte ndo cumprem os pressupostos formais e materiais que permitem que a
matéria tributavel seja apurada pelo sistema direto de tributacdo, tendo de ficar
demonstrada a impossibilidade de comprovacao e quantificagdo direta dos elementos
necessarios para a determinagdo da matéria tributavel.

Caso seja possivel o recurso a correcdes técnicas, com base na documentagdo
apresentada pelo contribuinte, a Administragdo deve aplicar as referidas corregoes,
sendo o recurso a métodos indiretos ilegal, dado que ¢ possivel a determinagdo da
matéria tributdvel com recurso a métodos diretos”’.

Nas corregdes técnicas existem dois momentos, primeiro deve ser explicitada a
fundamenta¢do de facto e de direito adequada a situagdo concreta, depois deve ser

demonstrado que a correcao resultou de imperativo legal.

*Ver Acordio do Tribunal Central Administrativo Sul de 30 de setembro de 2003, Processo n.° 193/03.
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Em alguns casos sera possivel a aplicacdo conjunta de métodos diretos e indiretos,
desde que a documentacdo do contribuinte tenha condig¢des suficientes para o efeito,
mas a Administracdo tem que demonstrar com que fundamentos € possivel, no caso
concreto, recorrer a métodos diretos e métodos indiretos de tributacdo.*®

O Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 4 de dezembro de 2002, Processo
n.° 01510/02, debruca-se sobre a utilizagdo de corregdes técnicas, em sequéncia de um
exame a escrita do contribuinte, considerando a Administracdo que metade das quantias
inscritas num grupo de recibos como respeitante a “ofertas e publicidade”, constituiam
custo de publicidade e a outra metade corresponderia a donativos, quando o contribuinte
declara como custos com publicidade a totalidade. Declara o Tribunal que a
Administragdo esta obrigada a fundamentar o ato, enunciando as razdes da corre¢ao € o
critério utilizado. A Administracdo deveria ter explicitado o raciocinio que esteve na

origem da correcao, o que na opiniao do Tribunal, ndo aconteceu, neste caso.

6.2. Dever de fundamentacgao da decisdao de aplicacao de métodos indiretos

No caso de corregoes com recurso a métodos indiretos deve ser demonstrado e
fundamentado que existem pressupostos que justificam a aplicacao dos citados métodos
indiretos. Para tal deve ser provado que existe a impossibilidade de comprovagao e
quantificagdo direta e exata dos elementos indispensaveis a correta determinacdo da
matéria tributavel, como explicitado na alinea b) do artigo 87.° da LGT. Devem ainda
ser indicados quais os critérios utilizados para a avaliagdo da matéria tributaria,
ponderacdo dos factos que influenciaram a sua determinacdo e a descricdo das
operagoes e calculos utilizados na sua determinagao.

O n.° 1 do artigo 85.° da Lei Geral Tributaria estipula que a avaliagdo indireta ¢
subsidiaria da avaliagao direta.

O n.° 3 do artigo 83.° da Lei Geral Tributario diz que a avaliagdo indireta visa a
determinagdo do valor dos rendimentos ou bens tributaveis a partir de indicios,
presuncdes ou outros elementos de que a administragao tributaria disponha.

O n.° 4 do artigo 77.° da Lei Geral Tributéria prevé que a aplicagdo de métodos indiretos
deve respeitar regras especificas no que concerne a fundamentacdo, dado que a
avaliacdo indireta tem carater subsidiario, s6 sendo aplicada nos casos previstos na lei,

sendo necessario provar de forma inequivoca que nao era possivel recorrer ao método

* Ver Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 16 de junho de 2006, Processo n.° 02885/90.
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“normal” de avaliacdo direta. Assim a fundamentacao da aplicacdo de métodos indiretos
tem que explicitar:

a) Os motivos da impossibilidade de comprovacgdo e quantificacao diretas e exata
da matéria tributavel;

b) Descrever o afastamento da matéria tributavel do sujeito passivo dos indicadores
objetivos da atividade de base cientifica ou descrever os bens cuja propriedade
ou frui¢do a lei considerar manifestagoes de fortuna relevantes;

¢) Ouindicar a sequéncia de prejuizos fiscais relevantes;

d) Indicar os critérios utilizados na avalia¢io da matéria tributavel®’.

O Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul de 1 de margo de 2005, Processo n.°
00404/04 no seu sumario estabelece:

“IV — No nosso sistema fiscal vigora o principio da declaragdo do contribuinte no
apuramento da matéria tributdvel, o que implica um acréscimo dos deveres de
colaboracdo do sujeito passivo para com a AT, entre os quais o de manter uma
contabilidade organizada nos termos da lei comercial e fiscal e que permita o
apuramento e fiscalizacdo do imposto IVA (arts. 78.° do CPT, em vigor a data dos
factos).

V - Excecionalmente, quando a AT, através do controlo efetuado a situagdo tributéaria do
contribuinte, fundamentadamente considere que nas declara¢des figura um imposto
inferior ou uma deducgdo superior aos devidos, a lei permite-lhe que seja ela a
quantificar a matéria tributavel, o que sera feito por métodos diretos, no caso de tal ser
possivel e, ndo sendo possivel, com recurso a métodos de prova indireta ou presuncgoes,
impondo neste caso a lei que a AT especifique os motivos daquela impossibilidade (cfr.
arts. 51° e 52° do CIRC e 81.° do CPT).

VI - Ainda que a AT demonstre a existéncia de factos que permitem concluir que a
contabilidade do contribuinte nao merece credibilidade, ndo esta legitimada a partir para
a tributacdo por métodos indiciarios se nao alega e demonstra a impossibilidade de
apurar a matéria tributdvel por métodos diretos, ou seja, a impossibilidade de comprovar
e quantificar, direta e exatamente, o volume de negocios da Contribuinte por falta dos

elementos pertinentes para esse efeito.

* 0 n.° 5 do artigo 77.° da Lei Geral Tributaria prevé que “Em caso de aplicagdo de métodos indiretos por
afastamento dos indicadores objetivos da atividade de base cientifica a fundamentagdo devera também
incluir as razdes da ndo aceitagdo das justificacdes apresentadas pelo contribuinte nos termos da presente
lei.”

33



A Problematica da Fundamentacio das Correcdes do Relatério de Inspecio Tributaria

VII - Quando a AT fala de omissao de vendas tem que fundamentar tal conclusdo como
e o facto de determinadas operagdes nao serem contabilizadas nas contas devidas mas
em outras contas ndo permite s6 por si concluir que houve omissao de contabilizacao de
vendas. Em tal conspecto, a AT tinha elementos para ter procedido ao célculo da
matéria tributavel através de simples operagdes corretivas.

VIII - Nas situacdes antes explanadas, a AF ndo especificou os motivos da
impossibilidade da comprovacdo e quantificagdo direta e exata da matéria tributavel,
nos termos exigidos pelo Art. 81.° do CPT, quedando-se por ndo aceitar os resultados
apurados pela impugnante, pelo facto de ndo coincidirem com aqueles que a
administracao apurou e considerou como razoaveis sem nunca aludir quaisquer factos
ou motivos que lhe permitissem concluir que a quantificagdo direta da matéria tributavel
nao era possivel, com os elementos constantes da contabilidade.

XI - Assim, a administragdo ndo provou, como lhe competia, que, ndo obstante as
anomalias ou incorreg¢des detetadas na contabilidade da impugnante, existissem indicios
de que a contabilidade nao refletia a exata situagcdo patrimonial e resultado efetivamente
obtido e, bem assim, que ndo era possivel a comprovagao e quantificacdo direta e exata
da matéria tributavel, segundo os principios contabilisticos constantes do Art. 44.° e
seguintes do CIVA, pelo que se mostram violados os Art. 51.° do CIRC, 81.° do CPT e
82.°do CIVA.”

Este Acordao explicita de forma clara todos os requisitos que conduzem a aplicagdo de
métodos indiretos. Estabelece que apenas pode ser aceite a avaliagdo indireta quando
nao haja possibilidade de o fazer de forma direta e com base em argumentos muito
fortes, que na opinido do Tribunal, ndo foram aduzidos pela Administragao Tributaria,

neste caso, pelo que nao € aceite a aplicacdo de métodos indiretos.

% Ver também Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 10 de margo de 2009, Processo n.°
890/08:

“II- A tributacdo por métodos indiretos ndo s6 ndo constitui o0 meio normal, como a possibilidade do seu
uso esta restringida aos casos em que a lei expressamente a admite, verificados que estejam os
pressupostos.

III- Se os peritos dos Servigos de Fiscalizagdo Tributaria detetaram que a contabilidade do contribuinte
ndo permite formular um juizo de valor sobre as margens de comercializagdo de azeite, justifica-se o
recurso a métodos indiciarios.

IV — O direito a fundamentacdo do ato tributario ou em matéria tributaria, constitui uma garantia
especifica dos contribuintes, devendo obedecer aos requisitos expressos nos art.°s 82.° do CPT e 125.° do
CPA, correspondentes, alias no essencial ao art.° 1.°, n.° 1 e 2 do Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17/06,
hoje art.° 77.° da LGT.

V — Nio esta fundamentado um ato de liquidacdo, com uso de métodos indiretos, em que foi aplicada
uma margem de comercializa¢ao de 25% sobre o presumido volume de vendas, sem nada dizer sobre as
razdes da escolha dessa margem, em detrimento de qualquer outra.”
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6.3. Dever de fundamentacgao especifica no caso de precos de transferéncia

A decisao de aplicacao de correcdes por aplicacao do artigo 63.° do Cédigo do Imposto
sobre 0o Rendimento das Pessoas Coletivas — Precos de Transferéncia, implica um
cuidado acrescido de fundamentagdo. O Relatorio de Inspecdo deve demonstrar a
observancia de todos os pressupostos legais de que depende a aplicacao das corregdes,
sendo de realgar a importancia do n.° 3 do artigo 77.° da Lei Geral Tributéria, que prevé
que em caso de existéncia de operagdes ou série de operagdes sobre bens, direitos ou
servicos, ou operacoes financeiras, efetuadas entre um sujeito passivo de imposto sobre
o rendimento e qualquer outra entidade, sujeita ou ndo a imposto sobre o rendimento,
com a qual aquele esteja em situacdo de relagdes especiais, com incumprimento de
qualquer obrigacdo estatuida na lei para essa situacdo, deverd fundamentar a
determinagdo da matéria tributavel corrigida dos efeitos das relagdes especiais, de forma
clara, congruente e suficiente observando os seguintes requisitos:
a) Descricao das relagdes especiais;
b) Indicagdo das obrigacdes incumpridas pelo sujeito passivo;
¢) Aplicagdo dos métodos previstos na lei, podendo a Autoridade Tributaria e
Aduaneira utilizar quaisquer elementos de que disponha e considerando-se o seu
dever de fundamentacdo dos elementos de comparacdo adequadamente
observado ainda que de tais elementos sejam expurgados os dados suscetiveis de
identificar as entidades a quem dizem respeito;

d) Quantificacao dos respetivos efeitos.

A fundamentacgdo, nestes casos, ¢ ainda mais complexa e fonte de frequentes conflitos
entre a Administragio Tributaria e os contribuintes. Existe abundante doutrina’' e

jurisprudéncia® sobre esta matéria.

! Ver entre muitos outros TEIXEIRA, Gloéria, BARROS, Duarte, Precos de Transferéncia e o Caso
Portugués, Vida Econdomica, 2004 e TEIXEIRA, Gloria (Coordenagio), Pregos de Transferéncia — Casos
Praticos, Vida Econdmica, 2006.

32 Ver a Anotagdo ao Acordio do Supremo Tribunal Administrativo de 14 de margo de 2001, Processo n.°
025744 de TEIXEIRA, Gloria in Jurisprudéncia Fiscal Anotada Supremo Tribunal de Justica, Almedina,
2001, p. 54-61.

Ver igualmente, o Acérdao do Tribunal Central Administrativo Sul de 4 de outubro de 2005, Processo n.°
00278/04; Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de margo de 2003, Processo n.° 1508/02;
Acordao do Supremo Tribunal de Justica de 22 de setembro de 2004, Processo n.° 0119/04 e Acordido do
Supremo Tribunal Administrativo de 17 de novembro de 2004, Processo n.° 0915/04.
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No Acoérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 18 de fevereiro de 2010, Processo
n.° 0573/07 escreve-se:

“I- Sdo pressupostos cumulativos de aplicac¢io do art.° 57.°, n.° 1 do CIRC:

a) Existéncia de relagdes especiais entre o contribuinte e outra pessoa.

b) Que entre ambos seja, estabelecidas condi¢des diferentes das que seriam
normalmente acordadas entre pessoas independentes.

¢) Que tais relagdes sejam causa de um lucro apurado diverso do que se apuraria na sua
auséncia.

II- O direito a fundamentagdo do ato tributario ou em matéria tributaria constitui hoje
uma garantia especifica dos contribuintes devendo aquela obedecer aos requisitos
expressos no art.’ 125.° do CPA, correspondentes alids, no essencial, ao art.® 1.°n.°s 1 e
2 do Dec.-Lei 256/11, de 17 de junho.

III- Particularmente no que concerne a correcdo da matéria coletdvel prevista no art.°
57.°, ha que cumprir as exigéncias postuladas pelo art.° 80.° do CPT.

IV- Se a Administracdo Fiscal, ao efetuar tal corre¢do, omite a “descri¢ao dos termos
em que normalmente decorrem operagdes da mesma natureza entre pessoas
independentes e em idénticas circunstancias”, o ato respetivo ¢ ilegal, devendo ser
anulado.”

Neste Acordao o Tribunal declara que compete a Administragdo o 6nus da prova da
verificacdo dos pressupostos do artigo 63.° do CIRC (artigo 57.° do CIRC a data dos
factos), sendo a sua aplicagdo muito objetiva. E exigivel que a Administragio Tributaria
explicite as razdes que a levou a aplicar as corregoes técnicas. Na opinido do Tribunal,
no caso em apreco, a Administragdo ndo fundamentou corretamente a correcao, pelo

que o ato ¢ ilegal e determina a sua anulagao.

6.4. Dever de fundamentacgao especifica no caso de subcapitalizaciao

A fundamentagdo, quando a Inspe¢ao Tributaria aplica uma correcdo no ambito do
artigo 67.° do Coédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas —
Subcapitalizagio, na opinido de Elisabete Louro Martins™, que partilhamos, esta

abrangida, pelo n.° 3 do artigo 77.° da Lei Geral Tributaria visto que estamos a tratar:

33 Corresponde ao atual artigo 63.° na redagio do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas posterior a producdo de efeitos do Decreto-Lei n.° 159/2009, de 13/07, que republicou aquele
Cadigo.

* Ver MARTINS, Elisabete Louro, O Onus da Prova no Direito Fiscal, Coimbra Editora, 2010, p. 226.
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a) Operagdes financeiras;
b) Efetuadas entre um sujeito passivo de imposto sobre o rendimento e qualquer
outra entidade, sujeita ou ndo a imposto sobre o rendimento;
¢) Com a qual aquele esteja em situacdo de relagdes especiais;
d) Com incumprimento do dever de ndo deducdo para efeitos de determinagdo do
lucro tributavel, dos juros considerados excessivos.
Assim o Relatorio da Inspecao Tributaria deverd fundamentar a decisdo de aplicagao de
corregoes técnicas, expondo de forma clara, congruente e suficiente os factos
constitutivos previstos nos pressupostos do artigo 67.°, nomeadamente:
a) Descricao das relagdes especiais;
b) Indicagdo das obrigacdes incumpridas pelo sujeito passivo, que neste caso € a
deducdo de juros superiores aos que deveria deduzir;
¢) Aplicagdo dos métodos previstos na lei, que neste caso serd a determinagdo do
excesso de endividamento;
d) Quantificacao dos respetivos efeitos.
Cabe a Administragio Tributaria®™ o 6énus da prova da verificacdo dos pressupostos
previstos no artigo 67.° do CIRC e s6 se estes forem inequivocamente provados ¢ que
tem o direito de emitir o ato de liquidagdo. E exigivel que o contribuinte tenha
conhecimento do motivo que levou a Administragdo Tributdria a aplicar corregdes
técnicas, de forma a poder defender-se, nomeadamente cumprindo o 6nus da prova do
n.° 6 do artigo 67.°, quer em sede de audicao prévia, quer em sede de impugnacao

judicial ou reclamacao graciosa da liquidagao.

> Ver Acordio do Supremo Tribunal Administrativo de 4 de junho de 2008, Processo n.° 0275/08;
Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de novembro de 2008, Processo n.° 0281/08;
Aco6rddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 4 de dezembro de 2007, Processo n.° 740/07;
Acordio do Tribunal Central Administrativo Sul de 25 de novembro de 2009, Processo n.° 03501/09.
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7. Algumas sugestoes para melhorar a Fundamentac¢ao

A Fundamentacao das Corre¢des do Relatorio de Inspegdo ¢ sempre uma questao em
aberto, havendo sempre espago para melhorar a sua qualidade, o que coloca em
destaque esta problematica no seio da Administracdo Tributaria, pelo que propomos

alguns passos para o seu aperfeicoamento:

a) Especializacao

Dada a crescente complexidade da realidade econdmica e social, o crescente grau de
exigéncia da atuacdo da inspe¢ao ¢ necessario uma especializacdo dos inspetores,
particularmente quando se procede a correcdes com recurso a métodos indiretos ou
corregoes técnicas, em casos de pregos de transferéncia ou subcapitalizagao. Uma maior
sensibilidade e experiéncia podem tornar a fundamentagdo mais eficiente, correta e
clara. Se o inspetor conhecer bem o setor de atividade encontrard a fundamentagao mais
adequada. A recolha de elementos de prova e a sistematizagao dos factos, torna-se mais

facil e fluida, logo a fundamentagado serd de maior qualidade e mais rigorosa.

b) Articulacdo entre a Inspeciao e os outros servicos da Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT)

A articulagao com todos os outros servigos da Autoridade Tributaria ¢ Aduaneira ¢
muito importante para potenciar o trabalho da Inspecao e, consequentemente, aumentar
a qualidade da fundamentacdo. Sendo certo que o procedimento de inspe¢ao depende
dos posteriores procedimentos tributdrios para alcancar o seu resultado final €, também,
verdade que a eficacia do procedimento de inspe¢do depende, cada vez mais, da
informacao tributaria disponivel, da rapidez com que chega aos inspetores, como ¢
tratada, e qual a importancia que se lhe atribui.

Seria muito importante que a Inspegdo tivesse acesso as informacgdes vinculativas
prestadas aos contribuintes, ndo obstante termos que ter em conta o principio do sigilo
fiscal, que alias vincula os inspetores tributarios (artigo 22.° do RCPIT).

Era, igualmente, importante conhecer as informacgdes relativas aos procedimentos
tributarios de reclamagdo, recursos hierarquicos, revisdo da matéria tributaria,
permitindo uma visao global da situacao tributaria e constatar se os procedimentos de
inspecao foram corretamente executados, particularmente se a fundamentacao foi a mais

adequada ao caso concreto.
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¢) Acesso a informacdes relativas as decisoes proferidas pelos Tribunais

O conhecimento das decisdes dos Tribunais permite que os inspetores tenham uma
maior sensibilidade relativamente as opgdes e ao raciocinio que estd na base das
decisdes do poder judicial, permitindo adequar os seus procedimentos, tanto quanto

possivel, as exigéncias reveladas.

d) Apoio técnico-juridico

Um dos caminhos que tem vindo a ser tracado para tentar resolver o problema da
Fundamentacdo das Correcdes do Relatdrio da Inspegao reside na criagdo de equipas de
juristas vocacionados para a Inspe¢do e que possam contribuir para melhorar a
fundamentagdo e colmatar as diferencas que, por vezes, existem entre o discurso dos
inspetores, maioritariamente com formagdo ao nivel da contabilidade, gestdo e

economia, e o discurso juridico.

e) Estagios noutros paises e conhecimento de outras realidades

A troca de experiéncias a nivel internacional, no seio da Unido Europeia,
nomeadamente, o programa Fiscalis (que promove visitas, semindrios e trocas de
informacgdes entre os paises membros) € no seio de outros organismos internacionais,
como por exemplo, IOTA — Intra-European Organization of Tax Administrations e
CIAT - Centro Inter-Americano de Administragdes Tributarias, pode ser relevante para
a melhoria da situagdo, mesmo que as realidades juridico-tributarias sejam muito
diferentes. Esta experiéncia pode ter efeitos positivos, podendo criar novas abordagens

para a melhoria da fundamentacao.

f) Estabelecer mecanismos para a criaciao de regras que conduzam a boas praticas

Os outros servigos da Autoridade Tributaria e Aduaneira, que nao a Inspe¢do, nao se
debrucam sobre a fundamentagdo das corregdes a nao ser numa perspetiva meramente
critica e estéril. Seria util uma discussdo franca e aprofundada com o contributo de
todos os servicos. A troca de experiéncias e analise de casos, com situagdes concretas ja

decididas, poderia contribuir para a criacao de regras orientadoras para o futuro.
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g) Cooperacio com Universidades e Institutos de Investigaciao

O aperfeicoamento cientifico dos inspetores e a troca de informagdes com as
Universidades e Institutos de Investigacdo ¢ sempre uma mais-valia, no que a
fundamentacdo concerne. Os mais Obvios serdo as Faculdades de Economia e Gestao,
Institutos de Contabilidade e Fiscalidade, Faculdades de Direito mas também, por
exemplo, Faculdades de Engenharia e Institutos Tecnoldgicos, que podem possibilitar
uma apreensdo mais abrangente de fenomenos sociais, tecnoldgicos e técnicos
complexos que afetam a nossa sociedade e t€ém efeitos na atividade inspetiva e afetam,
por consequéncia, a fundamentagao.

S6 como exemplo das possibilidades de cooperagao refiram-se o Observatério de
Economia e Gestdo de Fraude (OBEGEF) da Escola de Gestao do Porto/Faculdade de
Economia da Universidade do Porto ¢ o Centro de Investigacao Juridico-Econdémica

(CIJE) da Faculdade de Direito da Universidade do Porto.

h) Cooperaciao com as Ordens Profissionais
E muito util ouvir o que os profissionais e as suas ordens profissionais tém a dizer sobre
a fundamentacao. Destacamos a neste sentido a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas,

a Ordem dos Economistas, a Ordem dos Advogados e a Ordem dos Engenheiros.

i) Cooperacao com Associacoes de Contribuintes ou da Defesa do Consumidor

O n° 1 do artigo 267.° da Constituicdo da Republica Portuguesa prescreve: “A
Administragdo Publica serd estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a aproximar
os servicos das populagdes e a assegurar a participacao dos interessados na sua gestao
efetiva, designadamente por intermédio de associagdes publicas, organizagdes de
moradores e outras formas de representagdo democratica.”. Cumprindo esta diretiva
constitucional a Administra¢ao Tributaria tera sempre muito a ganhar ao estabelecer um
didlogo franco e aberto com as Associagdes de Contribuintes ¢ da Defesa do
Consumidor que podem com a sua experiéncia contribuir para a melhoria do
relacionamento entre a Administragdo e os contribuintes. Muitas vezes problemas
recorrentes e praticas reiteradas podem ser resolvidos ou minimizados através da

comunicacao.
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j) Cooperaciao com Associacoes Empresariais e Sindicatos

A experiéncia acumulada nestas instituicdes € sempre um contributo valido, que a
Administragdo deve ouvir, com humildade, com o objetivo de prestar um melhor
servico a comunidade, que no caso concreto se concretiza numa melhoria da

Fundamentacdo das Corregdes do Relatorio da Inspegao Tributéria.
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8. Conclusao

1- A Fundamentagdo das Correcdes do Relatorio da Inspecao Tributaria pretende atingir
varios objetivos. O primeiro ¢ a defesa do contribuinte, no sentido em que a
fundamentagao permite controlar a legalidade da decisao da Administra¢ao Tributaria e
permitir argumentar, em sede de procedimento e de processo tributdrio. Depois a
fundamentagdo ao assentar em provas obtidas previamente, permite afirmar que a
explicitacdo da motivagdo do ato passa pela enunciacdo clara e objetiva dos elementos
de prova recolhidos, ou seja, a clarificagao da prova. Em terceiro, a Administracao ao
ter que fundamentar o ato tributdrio tem de refletir sobre este e ponderar a sua
motivagdo, exercendo assim autocontrole. Por ultimo, o ato, sendo bem fundamentado
de facto e de direito, poderd convencer o contribuinte sobre a sua justi¢a e possibilitar

assim a sua aceita¢do, contribuindo para pacificar as relagdes entre a administragao

tributaria e os contribuintes.

2- Do contencioso tributdrio constata-se que a argumentagdo mais invocada ¢ a
pretericdo de formalidades legais, e entre essas formalidades a questdo da falta ou
insuficiéncia na fundamentagao das correcoes da Inspecao Tributdria assume uma
importancia primordial, constituindo vicio de forma gerador de anulabilidade. Esta
argumentacao tem grande recetividade junto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
Apesar das melhorias verificadas nos ultimos anos, mercé de um assinaldvel aumento na
qualidade do trabalho da Inspe¢ao Tributéria, ao nivel técnico, com destaque para o
cuidado na fundamentacdo, ¢ verdade que quando estes argumentos sdo esgrimidos em
Tribunal, na maior parte das vezes a decisao ¢ favoravel ao contribuinte. Esta realidade
¢ muito dura para Administragdo Tributaria, tendo em conta que ao considerar-se
anulavel a liquidagdo decorrente de um procedimento de inspecao tributaria, cai por

base o trabalho de toda uma estrutura, por um vicio de forma.

3- O aspeto positivo € que existe, hoje, tanto por parte da Administracdo Tributéria,
como por parte dos contribuintes, uma maior atencdo a este problema e, por
conseguinte, um maior cuidado de ambas as partes. A fundamentagdo assume-se como
uma importante garantia do contribuinte e contribui para um cada vez maior
entendimento, evitando-se, tanto quanto possivel, o contencioso, os conflitos ¢ a

desconfianga. Se os fundamentos de facto e de direito forem crediveis, coerentes e
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transparentes reduz-se o contencioso, aumenta o grau de qualidade e confianca na
Administragdo. E cada vez mais raro arguir-se falta total de fundamentacio e, mesmo,
as deficiéncias ao nivel da fundamentacdo, como incoeréncia, insuficiéncia,
obscuridade, tendem a ser menores. Pretende-se que os contribuintes quando discordem
das conclusdes do procedimento de inspecdo o fagam com base em argumentos de
fundo, de discordancia com a filosofia da correcdo e ndo com base numa questdo de

pretericdo de uma formalidade essencial como uma boa fundamentacao.

4- Os passos que a Administracdo Tributaria tem encetado apontam para uma melhoria
da qualidade da fundamentacdo, o que sera sempre um trabalho inacabado, continuo,

mas proficuo.

Porto, 26 de julho de 2012

Jorge Manuel Aratijo Breia de Matos
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