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O Provedor de Justica, no uso da sua competéncia prevista no art.© 281.°, n.© 2,
alinea d) da Constituicdo da Republica Portuguesa, vem requerer ao Tribunal
Constitucional a fiscalizagc&o abstracta sucessiva da

a) llegalidade da norma contida no art.°© 46.°, n.° 1 da Lei Geral Tributaria,
aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro, por violacdo do
sentido definido no art.© 2.2, no segmento abaixo identificado da alinea 18), da
lei n.© 41/98, de 04 de Agosto, em consonancia com o disposto nos art.®s 112.°,
n.° 2, e 281.°, 1, b), da Constitui¢cdo ou, subsidiariamente, a constitucionalidade
da norma contida no art.®© 2.2, no segmento abaixo identificado da alinea 18), da
lei n.© 41/98, de 04 de Agosto, por violacdo do preceito constante do art.© 165.°,
n.° 2 da Lei Fundamental, e, consequentemente, do art.© 46.°, n.° 1, da Lei
Geral Tributaria, aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro;

b) Constitucionalidade da norma contida no art.© 2.©, no segmento abaixo
identificado da alinea 23), da lei n.© 41/98, de 04 de Agosto e,
consequentemente, do art.® 76.°, n.°s 1 e 4 da Lei Geral Tributaria, aprovada
pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro, por violagdo do preceito
constante do art.© 165.°, n.°© 2 da Constituicdo;

¢) Constitucionalidade das normas contidas nos arts.? 87.°, alinea c), 89.°, 90.°,
n.° 2, e 75.9, n.° 2, alinea c) da Lei Geral Tributéaria, aprovada pelo decreto-lei
n.°© 398/98, de 17 de Dezembro, por violagdo dos preceitos constantes dos arts.©
13.©2, 103.2, n.° 1, 104.° e 2.° da Lei Fundamental;

d) Constitucionalidade das normas contidas nos arts.© 89.°, n.° 2, e 90.°, n.© 2,
da Lei Geral Tributaria, aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de
Dezembro, por violagdo dos preceitos constantes dos arts.© 165.2, n.°© 1, alinea
i), 103.°, n.°2 2, e 112.°, n.© 6, do texto constitucional, nos termos e pelas
razbes adiante aduzidas.
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1) Da ilegalidade do art.© 46.°2, n.°© 1 da Lei Geral Tributaria por violacdo do
sentido da autorizacédo legislativa constante da lei n.° 41/98, de 04 de
Agosto.

1..

A Lei Geral Tributéaria, aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro,
veio encurtar, no seu art.© 45.°2, n.° 1, o prazo de caducidade do direito a
liquidacao das prestacgOes tributarias, anteriormente fixado em cinco anos pelo art.®
33.9, n.° 1, do Cdédigo de Processo Tributério, aprovado por sua vez pelo decreto-lei
Nn.© 154/91, de 23 de Abril.

2.°

A reducao daquele prazo é feita em consonancia com a directriz tracada pela alinea
17) do art.© 2.°© do respectivo diploma de autorizacéo legislativa, traduzido na lei
n.© 41/98, de 04 de Agosto (alterada pelo art.? 51.°, n.°© 4 da lei n.© 87-B/98, de
31 de Dezembro), onde se pode ler que para a prossecucao dos fins da legislacdo
em causa fica o Governo autorizado a "rever os prazos de caducidade do direito de
liguidar os tributos e de prescrigdo das obriga¢des, harmonizando-os com o prazo
de reporte ou podendo-o0s encurtar de modo consentaneo com as possibilidades e o
aumento de eficiéncia da Administracdo” (sublinhado nosso).

3.0

Sucede que a Lei Geral Tributaria vem igualmente introduzir no ordenamento
juridico tributario novas regras a propoésito da suspensao daquele prazo de
caducidade que acabam por inverter, conforme adiante se explicitara, o parametro
de actuacgao definido pela autorizagao legislativa no que toca a tematica em apreco.

4.°

A matéria da suspenséo do prazo de caducidade do direito a liquidagdo dos
impostos e demais prestagdes tributarias tem inevitaveis reflexos ao nivel das
garantias dos contribuintes, inserindo-se, por conjugacédo dos arts.® 165.°, n.° 1,
alinea i), e 103.°, n.® 2 do texto constitucional, na reserva relativa de competéncia
legislativa da Assembleia da Republica, podendo ser regulada pelo Executivo
apenas no ambito de autorizacao legislativa concedida para o efeito.

5.0

De facto, e com referéncia aos denominados principios da legalidade e da tipicidade
fiscais, adiantam Gomes Canotilho e Vital Moreira, in "Constituicdo da Republica
Portuguesa Anotada", 32 edicdo revista e actualizada, 1993, pgs. 458 e 459, que
sendo certo que quanto a reserva de lei da Assembleia da Republica o art. 165.°,
n.° 1, alinea i) apenas fala em criacdo de impostos, "deve entender-se, contudo,
que naquela expressao estao abrangidos todos os elementos referidos no n.°© 2 [do
art.© 106.°, actual art.© 103.°], desde logo porque se trata de elementos essenciais
a propria definicdo do imposto e, depois, porque é esta interpretacdo que esta de
acordo com o sentido historico da reserva parlamentar da lei fiscal, que arranca
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originariamente da ideia de autotributacéo, isto €, de a imposicao fiscal s6 poder
ser determinada pelos préprios cidadaos através dos seus representantes no
parlamento”.

6.0

A titulo ilustrativo, refira-se o Acérdéao do Tribunal Constitucional n.°© 205/87,
publicado no Diario da Republica, | Série, de 03 de Julho de 1987, que diz que os
arts.© 165.°2, n.° 1, alinea i), e 103.°, n.°© 2, da Constituicdo devem ser lidos
conjugadamente, e que constitui matéria da competéncia legislativa da Assembleia
da Republica "ndo so6 a criacdo de cada imposto, mas também a determinacdo dos
respectivos elementos essenciais enunciados no n.© 2 do artigo 106.°" (pg. 2610).

7.0

Reportando-se a expressao "garantias dos contribuintes" insita no art.© 103.©, n.© 2
do texto constitucional, refere Nuno de S4& Gomes que a mesma "abrange, desde
logo, todas as garantias dos contribuintes previstas nos artigos 19.° e segs. do
C.P.T., v.g. as garantias processuais graciosas (reclamacéao graciosa, direito de
audicao e de oposicao, recurso hierarquico, etc.) e contenciosas (impugnacao do
acto tributéario, defesa no processo de execucéo fiscal, e no processo penal fiscal,
etc.)" (in "Manual de Direito Fiscal", Volume Il, Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal (174), DGCI, 1996, pg. 94).

8.0

Na Unica aluséo a questdo em apreco, prescreve o diploma que autorizou o
Governo a aprovar a Lei Geral Tributéaria, que o 6rgdo executivo fica habilitado a
"rever os pressupostos da suspenséo do prazo de caducidade e da interrupgéo da
prescri¢cao, podendo o primeiro ser dilatado nos casos de contratos fiscais no
periodo a que os respectivos beneficios se aplicam e o segundo ser encurtado de
modo consentaneo com as possibilidades e o aumento de eficiéncia da
Administragdo" (cfr. alinea 18) do art.®© 2.© da lei n.© 41/98; sublinhado nosso).

9.0

A Lei Geral Tributaria vem estender a suspensdo do prazo de caducidade - prevista
na legislacao revogada apenas com a instauracédo de acc¢do judicial, no contexto de
situacdes litigiosas e até ao transito em julgado da decisao (cfr. art.© 33.°, n.°® 2 do
Cédigo de Processo Tributario) - a situagbes especificas envolvendo
designadamente os casos de beneficios fiscais decorrentes de contratos fiscais
(alineas b) e c) do n.° 2 do art.® 46.°), admitidas pelo respectivo diploma de
autorizacao legislativa, introduzindo no entanto, a revelia da orientacédo definida
pela Assembleia da Republica, uma causa genérica de suspenséo do prazo de
caducidade potenciadora, nos termos que a seguir se expdem, do alargamento
daquele e consagrada para além do permitido pela legislacao habilitante,
contrariando assim o sentido da lei com valor reforcado a que estava adstrita.

10.©
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Refere deste modo o n.© 1 do art.® 46.° da Lei Geral Tributaria que o prazo de
caducidade se suspende "com a notificacdo ao contribuinte, nos termos legais, de
inicio de accdo de inspeccdo externa, cessando, no entanto, esse efeito, contando-
se 0 prazo desde o seu inicio, caso a duracdo da inspecc¢do externa tenha
ultrapassado o prazo de seis meses apos a notificagdo" (sublinhado nosso).

11.°

A denominada "inspeccdo externa" é a efectuada pelos servigos da administracéo
tributaria competentes, nas "instalacfes ou dependéncias dos sujeitos passivos ou
demais obrigados tributarios, de terceiros com quem mantenham relacdes
econdmicas ou em qualquer outro local a que a administragdo tenha acesso",
conforme decorre do art.© 13.°, alinea b), do Regime Complementar do
Procedimento de Inspeccao Tributaria, aprovado pelo decreto-lei n.© 413/98, de 31
de Dezembro.

12.©

A disposicdo em causa, que permite que a simples notifica¢cdo ao contribuinte do
desencadear de uma accédo de inspeccao externa suspenda o prazo de caducidade
do direito a tributacdo - e sem prejuizo do facto de cessar aquele efeito, contando-
se 0 prazo desde o inicio, caso a duragéo da inspecgdo ultrapasse o periodo de seis
meses desde a notificacdo daquela - constitui um expediente de que podera deitar
mao a administracéo fiscal a seu bel-prazer, promovendo o alargamento indefinido
e até mesmo a inviabilizagdo da operatividade da figura da caducidade do direito se
o mecanismo definido na lei for pela mesma utilizado de forma reiterada e
sucessiva.

13.©

A administracao fiscal estara desta forma investida de um poder susceptivel de ser
usado de forma arbitraria e que lhe permite instrumentalizar, através de um
meétodo facil e eficiente, o seu direito a liquidagcdo da prestacao tributéaria, afinal
uma das mais importantes garantias dos contribuintes, no limite e de acordo com a
orientacdo legislativa actual apenas verdadeiramente asseguradas pelo decurso do
prazo de prescri¢cdo da prestacgao tributaria que foi reduzido, com a entrada em
vigor da Lei Geral Tributaria, de dez para oito anos (cfr. arts.®© 48.°2, n.° 1 da Lei
Geral Tributéaria e o revogado 34.°, n.°© 1 do Coédigo de Processo Tributario).

14.©

Assiste-se assim por um lado a consagracédo legal de um mecanismo que permite a
ampliacao indefinida - no limite, até ao decurso do prazo de prescri¢cdo da
prestacéo tributaria -, por parte da administracado fiscal e mediante a notificacdo ao
contribuinte de sucessivas inspeccdes externas, do prazo de caducidade do direito a
liquidacao dos tributos e, por outro, a possibilidade de extensao da respectiva
suspensao a quaisquer situacdes em que esteja subjacente uma relagao tributaria,
em manifesta violagdo do sentido da lei de autorizagéo legislativa que a respeito
apenas consigna, conforme acima explicitado, o encurtamento daquele prazo e a
dilatacdo da respectiva suspensdo aos casos de contratos fiscais no periodo a que
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os beneficios nos mesmos consignados se aplicam (cfr. alineas 17) e 18) do art.®
2.°dalein.© 41/98).

15.°©

De resto, o diploma que autoriza o Governo a aprovar a Lei Geral Tributéaria invoca
o aprofundamento, com a nova legislacdo, de determinados principios como o
reforco das garantias dos contribuintes, a proteccdo dos direitos e interesses dos
cidadaos, a igualdade, a justica e a imparcialidade, conforme decorre, por exemplo,
do preceituado nos seus arts.®© 1.9, alterado pelo art.© 51.°, n.°© 4, da lei n.© 87-
B/98, e 2.°, alinea 22).

16.°

Adianta Nuno de S& Gomes, a proposito das autorizagdes legislativas em sede de
criacdo de impostos e sistema fiscal, que "o principio de reserva absoluta de lei
formal ndo é afastado, na medida em que a conduta impositiva da administracéo,
em ultima andlise, tem por fundamento e critério de decisdo dos casos concretos, a
lei de autorizacdo respectiva que tem que obedecer aqueles requisitos
constitucionais [do art.© 165.°, n.°© 2]" (ob. cit., pg. 40 e sublinhado nosso).

17.°

A titulo meramente ilustrativo, refira-se o Acérdao do Tribunal Constitucional n.©
414/96, publicado no Diario da Republica, Il Série, de 16 de Julho de 1996, que
adianta que "a lei de autorizacao legislativa devera (...) conter em si a orientacdo
que devera presidir a elaboracdo da legislagcédo respectiva, definindo, assim, o
sentido da lei da autorizagéo legislativa. Se este sentido ndo ha-de corresponder a
uma enunciagcdo minuciosa de todos os aspectos a regulamentar, sob pena de
conter em si proprio o texto legislativo em questédo, ndo poderd, todavia, deixar de
conter de forma clara uma enunciacdo que possa servir de para@metro e medida aos
actos delegados" (pg. 9673).

18.°©

O art.© 46.°, n.° 1 da Lei Geral Tributaria, com a inova¢ado que introduziu ao prever
uma nova causa de suspensao do prazo de caducidade do direito a liquidagdo dos
tributos mostra-se, pelas razfes acima expostas, contrario ao sentido do diploma
de autorizagédo a que estava vinculado - a lei n.© 41/98, de 04 de Agosto -,
resultando na respectiva ilegalidade material por violagdo de lei com valor
reforcado, de acordo com o disposto no art.© 112.°©, n.°© 2 da Constituicéo.

19.©

Sem todavia conceder entendimento contrario, acrescente-se que mesmo que se
entenda que o encurtamento do prazo de caducidade é estipulado pela lei de
autorizacado legislativa (na alinea 17) do art.© 2.°), independentemente da previsao
de novas causas da respectiva suspensao que possam repercutir-se numa eventual
dilatacdo do mesmo, sempre se dira entdo que o diploma de habilitacao legislativa
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€ indefinido, no que ao necessario sentido diz respeito, quanto a matéria em
apreco.

20.°

Assim sendo, e caso nao procedesse a ilegalidade aduzida - o que por mera
hipotese se admite - sempre seria inconstitucional a parte da alinea 18) do art.© 2.°©
da lei n.© 41/98 relativa a matéria da suspensao do prazo de caducidade, ja que o
mencionado preceito ndo definiria de forma inteligivel o sentido da autorizacao
legislativa, limitando-se a permitir a revisdo dos "pressupostos da suspenséo do
prazo de caducidade"”, numa formulacdo vaga e genérica, com a Unica explicitacdo
de que o0 mesmo pode ser "dilatado nos casos de contratos fiscais no periodo a que
os respectivos beneficios se aplicam™.

21.°

Conforme referem J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pg. 678, a
autorizacao legislativa é "sempre condicionada, devendo a AR definir o sentido e a
extensao dela, ndo podendo autorizar o Governo a legislar em certa matéria, sem
mais: a lei de autorizacdo deve indicar qual o sentido e a extensédo da alteracao
legislativa a introduzir pelo Governo. Tem de haver uma predefinicdo parlamentar
da orientagdo politica da medida legislativa a adoptar. (...) Destes requisitos
decorre directamente o principio da especialidade das autorizacdes legislativas,
estando claramente proibidas as autoriza¢cdes genéricas (...). Nao é obrigatorio,
naturalmente, que a autorizagdo contenha um projecto do futuro decreto-lei (...),
mas ela ndo pode ser, seguramente, um cheque em branco".

22.°

Invoca-se a propdsito um aresto desse Tribunal, onde se pode ler que "se o sentido
da autorizacdo nédo tem de exprimir-se em abundantes principios ou critérios
directivos (...), devera, no minimo, como condi¢cdo da sua proépria verificacao, ser
suficientemente inteligivel a fim de poder operar como parametro de aferi¢cdo dos
actos delegados e, consequentemente, como padrao de medida por parte do
legislador delegado do essencial dos ditames do legislador delegante™ (Acordéo n.°©
213/95, publicado no Diario da Republica, Il Série, de 26 de Junho de 1995, pg.
7034).

23.°

A invalidade constitucional de norma da lei de autorizagéo legislativa, por violagao
do art.© 165.°, n.°© 2 da Lei Fundamental nos termos acima definidos, desencadeia
a invalidade consequencial ou sucessiva da norma que a utilizou no decreto-lei
autorizado, traduzida, no caso, na inconstitucionalidade do art.© 46.°, n.° 1, da Lei
Geral Tributaria, resultado idéntico ao preferido acima.
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1) Da inconstitucionalidade do art.© 76.2, n.°s 1 e 4, da Lei Geral
Tributaria em consequéncia da invalidade constitucional de parte da alinea
23) do art.© 2.© da lei n.° 41/98, de 04 de Agosto, que autorizou o Governo
a aprovar aquele diploma, por violacdo do art.© 165.°2, n.° 2 da Lei
Fundamental.

24.°0

A argumentacédo utilizada nos artigos imediatamente precedentes € susceptivel de
ser aplicada a questado do valor probatério das informacdes prestadas pela
inspeccéo tributaria, no ambito da norma prescrita pelo art.° 76.°, n.°s 1 e 4 da Lei
Geral Tributaria.

25.°

Assim, refere o n.© 1 daquele preceito legal que "as informag¢des prestadas pela
inspecc¢éo tributaria fazem fé, quando fundamentadas e se basearem em critérios
objectivos, nos termos da lei", definindo Diogo de Leite Campos e Outros tais
critérios como "aqueles que assentem numa base cientifica ou légica irrefutavel e
ndo em opinides pessoais, impressdes ou palpites de quem elabora as informacdes”
(em anotacgao ao preceito em causa in "Lei Geral Tributaria comentada e anotada",
Vislis, 1999, pg. 261).

26.°

Verifica-se que a legislacdo actual estende a atribuicdo da mencionada forca
probatoria - prevista anteriormente para os processos judiciais (cfr. arts.© 134.°,
n.° 2, e 121.°, n.° 1, do Cédigo de Processo Tributario) - a todo o procedimento
tributario, tal como definido pelo art.®© 54.° da Lei Geral Tributéria.

27.°

Note-se que a norma em causa da Lei Geral Tributaria ndo confere forgca probatoria
plena as informagdes prestadas pela inspeccao tributaria nas condic¢des ai referidas,
mostrando-se suficiente para as abalar que o contribuinte gere dlvidas fundadas
sobre os factos nas mesmas consignados (cfr. art.© 346.°© do Codigo Civil).

28.°

No entanto, ndo é menos verdade que o novo regime legal, especificamente quanto
aos dados sobre os quais versam as informacdes oficiais, deixa de consagrar sem
limites a regra da presuncéo de veracidade das declara¢gfes dos contribuintes (hoje
recolhida como regra geral no art.© 75.°2, n.°© 1, da Lei Geral Tributaria), como era o
caso do regime anteriormente constante do Cdodigo de Processo Tributario,
prevendo-se agora a inversado do 6nus da prova no ambito da norma em analise.

29.°
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N&o estando de todo em causa a solucdo material consagrada na actual legislacéo -
tendo em conta as condi¢des prescritas pelo art.° 76.°, n.°© 1 da Lei Geral
Tributéaria, designadamente as informac0fes oficiais terem que ser fundamentadas e
apoiar-se em critérios objectivos, sob pena de as informagdes valerem como
elementos probatérios sujeitos a livre apreciagcdo da entidade que tem o poder de
decisdo no procedimento -, o certo é que 0 novo regime juridico promove uma
verdadeira inversdo do 6nus da prova que passa assim, naquelas circunstancias
precisas, a pertencer ao contribuinte, ao contrario do que sucedia, no ambito do
anterior procedimento tributario e do respectivo regime consagrado pelo Cédigo de
Processo Tributario, mostrando-se pertinente apurar da habilitacdo do Executivo
para a referida inovacéao.

30.°

A matéria da determinacao do 6nus da prova traz consigo consequéncias
inevitaveis em sede de garantias dos contribuintes - ja que a administracgéo fiscal,
nao obstante estar sujeita ao principio do inquisitério (art.© 58.° da Lei Geral
Tributaria), ndo deixa de ser, no ambito do procedimento tributério, parte
interessada em relacédo ao sentido da deciséo -, inserindo-se, por conjugacao dos
arts.® 165.°, n.° 1, alinea i), e 103.°2, n.© 2 da Constituicédo, e pelas razdes ja acima
expostas, na reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da
Republica, o que significa que o Governo apenas a pode regular no ambito de
autorizacdo legislativa concedida para o efeito.

31.°

Na Unica referéncia a tematica em causa, pode ler-se na alinea 23) do art.© 2.° do
diploma de autorizacgédo legislativa ja por diversas vezes identificado, que o
Executivo fica autorizado a "estabelecer normas, de acordo com a Constituicdo e
em atencado ao disposto no Codigo do Procedimento Administrativo, sobre (...)
meios de prova e seu valor [e] 6nus da prova (...)".

32.°0

O sentido da autorizacdo legislativa apenas circunscreve a actuacdo do Governo as
limitagdes impostas pela Constituicdo e pelo Cddigo do Procedimento
Administrativo, determinando assim por remissédo o sentido da habilitacdo do
Executivo, sendo certo que esta ultima legislacdo é omissa quanto as regras sobre
a apreciagao da prova. Em anotacdo precisamente ao art.© 87.° do diploma
aprovado pelo decreto-lei n.© 442/91, de 15 de Novembro, reportado aos factos
sujeitos a prova, referem Mario Esteves de Oliveira e Outros, que "em consonancia
com o principio da oficialidade e o principio da verdade real, a regra acolhida nesta
matéria é a da liberdade de apreciagcdo das provas" (in "Cédigo do Procedimento
Administrativo"”, 22 edicdo actualizada, revista e aumentada, pg. 421).

33.°

Do que fica exposto - sublinhando-se mais uma vez que ndo é a opgao substantiva
que esta em causa - resulta que € manifestamente indefinido o sentido da
autorizacao legislativa quanto a determinacgéao do valor dos meios de prova e do
Onus da prova, ndo resultando da respectiva leitura qual a orientacdo a seguir pelo
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Executivo, se o reforco da presuncgéo a favor dos contribuintes se o reforco da
posicao da administragdo no procedimento tributario, aproveitando aqui a
fundamentacédo atras expendida a propoésito da invalidade consequencial da norma
do diploma autorizado.

34.°

A titulo meramente exemplificativo, refira-se ainda o Acérdao do Tribunal
Constitucional n.°© 606/95, de 08 de Novembro de 1995, publicado no Boletim do
Ministério da Justica n.°© 451, que corrobora o entendimento de que "a luz do n.° 2
do artigo 168.° (hoje 165.°) da Constituicdo, é sabido que as leis de autorizacao
legislativa, além do mais, devem definir o objecto e o sentido da autorizacdo, o que
vale por dizer que elas devem fornecer ao Governo indicacdes claras e precisas da
orientacdo que deve presidir a disciplina normativa a produzir” (pg. 595).

35.°

A desconformidade com a Constituicdo da parte da alinea 23) do art.© 2.°© da lei n.©
41/98 que habilita o Executivo a "estabelecer normas, de acordo com a
Constituicdo e em atenc¢ao ao disposto no Codigo do Procedimento Administrativo,
sobre (...) meios de prova e seu valor (e) 6nus da prova", por indefinicdo do
sentido da autorizagéo legislativa nos termos impostos pelo art.© 165.°, n.© 2 da Lei
Fundamental, desencadeia inevitavelmente a invalidade consequencial ou sucessiva
da norma do decreto-lei autorizado, isto é, do art.°© 76.°, n.°© 1 da Lei Geral
Tributéria.

36.°9

Por maioria de razdo se aduz a inconstitucionalidade do n.© 4 do mesmo preceito,
referente as informacdes prestadas pelas administragdes tributarias estrangeiras,
as quais, apesar de se invocar, diferentemente do que faz o n.°© 1, a prova em
contrario para que possam ser postas em causa, beneficiam do mesmo regime,
sendo que, como adiantam Diogo Leite de Campos e Outros, ob. cit., pg. 261, "sera
de reconhecer a mesma (forca probatéria das informacdes oficiais produzidas pela
administracédo tributaria portuguesa) as informagdes das administragdes tributarias
estrangeiras, ja que seria incompreensivel que se atribuisse maior forga probatéria
a estas que aquelas", devendo segundo os mesmos autores entender-se "o n.° 4
com o sentido de que a atribuicédo de forca probatoéria as informacdes de
administracdes tributarias estrangeiras ndo prejudica a possibilidade de prova em
contrario nem a de gerar duvidas sobre os factos nelas afirmados, como meios de
contrariar a sua forca probatéria” (ob. cit., pg. 262).

111) Da inconstitucionalidade dos arts.®© 87.°, alinea c), 89.°,90.°, n.°2e
75.2, n.° 2, alinea c) da Lei Geral Tributaria, por violacdo dos principios
constitucionais da capacidade contributiva, da tributacdo do rendimento
real e da proporcionalidade.

37.°
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O regime da determinacéo indirecta da matéria colectavel, substancialmente
alterado com a publicagcdo da nova Lei Geral Tributaria tendo em conta o
anteriormente consagrado pela conjugacao de disposi¢cdes do Cédigo de Processo
Tributario com normas designadamente dos Cédigos do IRS e do IRC (CIRS e
CIRC), reveste actualmente contornos especificos que importa analisar do ponto de
vista juridico-constitucional, o que se fara de seguida.

38.°

Assim, pode ler-se no ainda vigente art.© 81.° do Codigo de Processo Tributario que
"a decisdo da tributacdo por métodos indiciarios ou por presun¢des, Nos casos e
com os fundamentos expressamente previstos em leis tributarias, especificara os
motivos da impossibilidade da comprovacdo e quantificacdo directa e exacta da
matéria tributavel e indicara os critérios utilizados na sua determinacgao”.

39.°

A tributacdo por métodos indiciarios, prevista nos arts.© 38.°© do CIRS e 51.° a 56.°
do CIRC, reduzia-se entdo as situacfes taxativamente indicadas naqueles preceitos,
isto é, quando a administracao fiscal objectivamente pudesse provar a ocorréncia
de algum ou alguns dos factos ai previstos, referentes a anomalias e incorrecgdes
da contabilidade ou dos livros de registo, e nesses casos ndo pudesse comprovar e
quantificar, directa e exactamente, os elementos indispensaveis a correcta
determinacdo do lucro tributavel, sendo tal tributacdo efectuada com a indicacdo do
critério utilizado na determinagdo da matéria colectavel de entre os elencados no
art.© 52.°2 do CIRC (v. art.° 38.°, n.° 5 do CIRS).

40.°

Acrescente-se que a decisdo em apreco era "aplicavel, ainda, o regime da
fundamentacédo dos actos administrativos" do Codigo do Procedimento
Administrativo, conforme é adiantado por Alfredo José de Sousa e Outro em
anotacdo precisamente ao art.© 81.° do Cdédigo de Processo Tributéario, in "Cddigo
de Processo Tributario comentado e anotado”, 32 edicdo, Almedina, 1997, pg. 168.

41.°©

Subjacente a todas as situacbes em que a matéria colectavel era, antes da nova lei,
fixada por métodos indiciarios encontrava-se "ou a inexisténcia de elementos de
escrituracéo ou a sua nao idoneidade para comprovarem o lucro revelado pela
escrita do contribuinte. (...) De notar a preocupacédo do legislador em objectivar as
aludidas situacdes, por forma a evitar valoragdes subjectivas por parte da
Administracao Fiscal" (in "Cédigo do IRS comentado e anotado”, 22 edi¢dao, DGCI,
1990, pg.172).

42.°©

Referindo-se precisamente ao tipo de avaliacdo indirecta permitida pela legislacdo
anterior a prevista pela Lei Geral Tributaria, esclarece o Relatério da Comissado para
o Desenvolvimento da Reforma Fiscal, publicado pelo Ministério das Financas em 30
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de Abril de 1996, que "com a reforma da tributacdo do rendimento, de 1989, e o
aprofundamento do principio da tributagdo do rendimento real que Ihe é
subjacente, ficou claramente reforcada a natureza excepcional e subsidiaria da
tributacdo por métodos indiciarios” (pg. 323).

43.°©

Tendo presente a orientacdo e o regime da tributacdo por métodos indiciarios
existentes até a entrada em vigor da Lei Geral Tributéaria, atente-se agora nas
alteracdes que esta ultima legislacéo veio introduzir no ordenamento juridico
tributario a propésito da questao em apreco.

44.°

Deste modo, se as duas primeiras situagdes que o art.© 87.° da Lei Geral Tributéaria
estabelece como sendo susceptiveis de avaliacdo indirecta e que se traduzem nos
casos do regime simplificado de tributacdo e da impossibilidade de comprovacéo e
quantificacao directa e exacta dos elementos indispensaveis a correcta
determinacdo da matéria tributavel (cfr. alineas a) e b) do preceito) ndo merecem
reparo, ja que implicam que no momento em que deva fazer-se a avaliagcdo nao
haja elementos suficientes para aferir de forma exacta o valor da matéria tributavel
- no caso do regime simplificado de tributac&o o sujeito passivo pode optar pela
avaliacdo directa se existirem elementos de prova suficientes para o efeito (vd.
art.© 81.°, n.© 2, do mesmo diploma legal) - o mesmo ja nao pode dizer-se
relativamente a terceira situacdo, que autoriza a administracao fiscal a efectuar
aquele tipo de avaliacdo no caso de "a matéria tributavel do sujeito passivo se
afastar significativamente para menos, sem razao justificada, da aplicacdo dos
indicadores objectivos da actividade de base técnico-cientifica referidos na presente
lei" (alinea c) da norma e sublinhado nosso).

45.°©

A aplicacdo de métodos indirectos com fundamento na alinea c¢) do art. 87.° da Lei
Geral Tributaria realiza-se entdo no caso "de 0 sujeito passivo ndo apresentar na
declaracdo em que a liguidacdo se baseia razdes justificativas desse afastamento,
desde que tenham decorrido mais de trés anos sobre o inicio da sua actividade"
(art.© 89.°, n.° 1 e sublinhado nosso), sendo os indicadores objectivos de base
técnico-cientifica que servem para a determinacao indirecta da matéria tributavel
"definidos anualmente, nos termos da lei, pelo Ministro das Finangas, ap6s audicao
das associagdes empresariais e profissionais" podendo consistir em "margens de
lucro ou rentabilidade que, tendo em conta a localiza¢do e dimensao da actividade,
sejam manifestamente inferiores as normais do exercicio da actividade e possam,
por isso, constituir factores distorcidos da concorréncia” (art.© 89.°, n.° 2, e
sublinhado nosso).

46.°

No que toca a situacdo em apreco, e diferentemente das situagdes previstas nas
alineas a) e b) do art.© 87.° da Lei Geral Tributéaria, "a razdo da utilizacdo da
avaliacdo indirecta da matéria tributavel é a existéncia de razdes para suspeitar que
o valor a que conduz a aplicacdo dos métodos de avaliagdo directa ndo é a matéria
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tributavel real”, conforme referem, em anotacéo ao preceito, Diogo Leite de
Campos e Outros, ob. cit. pg. 299.

47.°

Sucede que a invocada suspeicao sobre a veracidade dos dados resultantes das
declaragfes dos contribuintes ndo parte da verificacdo de qualquer incorreccéo,
inexactiddo ou falsidade dos elementos ou documentos de suporte apresentados
pelo sujeito passivo, mas no facto de este declarar um valor inferior ao valor que
em cada momento o Ministro das Financas entende constituir a rentabilidade
normal do exercicio da actividade em causa, estabelecida mediante a conjugacao
de indicadores objectivos de base técnico-cientifica que o membro do Governo
define anualmente.

48.°©

Assim sendo, é o Ministro das Finangas que determina anualmente a matéria
colectavel relativa a cada uma das actividades tributaveis, estando o contribuinte
obrigado a apresentar, na declaracdo em que se baseia a liquidagéo, a justificacdo
do afastamento da matéria tributavel dai decorrente em relacdo a que resulta da
aplicacao dos indicadores definidos, de acordo com o que se extrai do disposto no
n.°© 1 do art.© 89.° da nova lei tributaria.

49.°©

Relativamente a matéria do 6nus da prova reportada a realidade em aprecgo e
consubstanciada nos arts.® 74.°, n.° 3 e 75.°2, n.° 2, alinea c) da Lei Geral
Tributéaria, sdo esclarecedoras as anotagdes que a propésito sao feitas por Diogo
Leite de Campos e Outros, na obra ja citada, pg. 246, que adiantam que se esta
"perante uma situacdo em que ha uma presuncéao legal, de base técnico-cientifica,
insita nos indicadores referidos, de que a matéria tributavel deve aproximar-se dos
valores para que eles apontam, se néo existir qualquer causa que justifique um
afastamento”, e que "em face daquela presuncéo, para se dever considerar
demonstrado, em principio, que a matéria tributavel ndo é inferior ao valor
apontado para aqueles indicadores, basta estar provada a existéncia de uma
situagdo a que estes se aplicam (art.© 350.°, n.® 1 do C.C.). (...) Por isso, sera o
interessado quem fica com o 6nus de provar que a matéria tributavel presumida é
excessiva“.

50.°

A solucdo consagrada na recente Lei Geral Tributaria representa assim uma
inversao dos principios fundamentais do direito fiscal consagrados no texto
constitucional, designadamente os que se prendem com a capacidade contributiva e
com a tributac&do do rendimento real.

51.°

Conforme refere José Casalta Nabais, "o principio base por que passa o teste
material do Estado fiscal, e sobretudo quando ele assume a forma de Estado social,
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€ seguramente o principio da capacidade contributiva, segundo o qual sobre todos
os cidaddos impende o dever fundamental de pagar impostos (principio da
generalidade) de acordo com um Unico critério (principio da uniformidade), que é o
da capacidade contributiva (principio da capacidade contributiva stricto sensu),
adiantando que "ele exige que cada individuo pague os impostos na proporc¢ao ou
proporcionalidade da sua capacidade contributiva revelada pelo rendimento (em
sentido amplo) e pelo patriménio enquanto tais ou enquanto utilizados em consumo
ou na aquisicdo de bens" (in "Estudos sobre a Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional”, Aequitas, 1993, pgs. 275 e 276).

52.©

A propésito das mencionadas directivas constitucionais, adianta Nuno de Sa Gomes,
ob. cit., pgs. 124 e 125, que "parece indubitavel que os principios da generalidade
e da capacidade contributiva estdo implicitamente consagrados no diploma
fundamental ndo s6 como decorréncias do principio da igualdade material constante
do art.© 13.°©, n.° 2 da C.R.P., como ainda como pressupostos dos "fins da
tributacao" assinalados no n.°® 1 do art.® 106.° (hoje 103.°), ao dispor que o
"sistema fiscal visa a satisfacdo das necessidades financeiras do Estado e outras
entidades publicas e uma reparticdo justa dos rendimentos e da riqueza", como,
finalmente, por o sistema dos impostos, por sua vez, previsto no art.© 107.° (hoje
104.°) da Constituicdo, ser estruturado com base na tributacdo do rendimento das
pessoas singulares e das empresas (colectivas) (...) e na tributacdo do capital (...)
e da despesa (...)", aduzindo ainda que "a tributacéo justa do rendimento e da
riqueza, ou do patrimoénio, que é a finalidade do sistema fiscal constitucionalmente
consagrada (...) s6 é possivel se a tributacéo tiver lugar em obediéncia aos
principios da generalidade e da capacidade contributiva".

53.°

Defende o mesmo Autor que "a funcdo garantistica decorrente do principio da
capacidade contributiva, no sentido de que os impostos devem ser estabelecidos de
harmonia com a capacidade econémica dos contribuintes pode, eventualmente,
determinar a inconstitucionalidade dos impostos estabelecidos legalmente por
métodos indiciarios, por presuncfes absolutas de riqueza, por ficgbes juridicas (...)
que déem origem a tributagfes injustas por falta de capacidade econémica, como,
de resto, tem sido decidido por varios tribunais constitucionais dos diversos paises
(...)", sublinhando que "traduzindo-se o principio da capacidade contributiva no
dever de concorrer para as despesas publicas na medida da capacidade de pagar,
dai decorre que essa capacidade ndo pode ser referida ao "homem médio”, mas a
cada contribuinte individual e concreto” (ob. cit., pg. 124 e sublinhado nosso).

54.©

A possibilidade de avaliacdo indirecta da matéria tributavel prevista no art.© 87.°,
alinea c) da Lei Geral Tributéaria e todo o regime legal que Ihe esta subjacente -
mesmo atendendo a que apenas € aplicavel a partir do quarto ano de actividade do
sujeito passivo, que a lei fala em afastamento significativo, e tendo anda presente
as garantias relativas ao direito de audicdo do contribuinte [cfr. art.© 60.°2, n.° 1,
alinea d)] e ao processo inerente ao pedido de revisdo da matéria colectavel
constante dos arts.® 91.° e seguintes -, mostra-se contraria ao principio
constitucional da capacidade contributiva, tal como definido através das citacfes



Provedoria de Justi

que acima foram feitas, principio este que segundo José Casalta Nabais ndo pode
ser encarado como "meramente programatico ou ao qual se impute a solucédo de
problemas manifestamente marginais (ou mesmo simplesmente académicos)",
antes devendo ser visto "como um dos principios béasicos por que passa o teste
material do actual Estado fiscal" (ob. cit., pg. 276).

55.0

Conforme se pode ler no Acorddo do Tribunal Constitucional n.© 348/97, publicado
no Diario da Republica, Il Série, de 25 de Julho de 1997, "o dever de os cidaddos
pagarem impostos constitui uma obrigacdo publica com assento constitucional.
Como tal, esta sujeito a algumas regras equivalentes as dos direitos fundamentais ,
designadamente os principios da generalidade e da igualdade, ou seja, de que
devem estar sujeitos ao seu pagamento os cidadaos em geral (artigo 12.°, n.° 1) e
devem estar sujeitos a ele em idéntica medida, sem qualquer discriminagcédo
indevida (artigo 13.°, n.° 2), isto constituindo o principio da igualdade tributaria”
(pg. 8959). Citando no aresto identificado o autor José Casalta Nabais, adianta o
mesmo Tribunal que a "tributacdo conforme com o principio da capacidade
contributiva implicara a existéncia e a manutencdo de uma efectiva conexédo entre a
prestacéo tributaria e o pressuposto econdmico seleccionado para objecto do
imposto, exigindo-se, por isso, um minimo de coeréncia logica das diversas
hipoteses concretas de imposto previstas na lei com o correspondente objecto do
mesmo" (pg. 8960).

56.°

N&o é a avaliacdo indirecta como meio subsidiario de determinacdo da matéria
colectavel que se pretende pér em causa com o presente requerimento - tendo em
atencao que tal método se mostra perfeitamente admissivel em determinadas
situacdes, conforme de resto ja referido -, mas apenas a forma que a mesma
assume com a inovacéo introduzida pela alinea c) do art.© 87.° da Lei Tributaria.

57.©

De facto, ao presumir-se uma matéria colectavel fixada de acordo com indicadores
definidos anualmente pelo Ministro das Finangas, ficando o contribuinte com o 6nus
de provar por que razao nao atingiu o valor determinado - sendo certo por um lado
que a demonstracdo em causa podera ndo se mostrar facil dada a disparidade de
situagOes e a diversidade de circunstancialismos que podem condicionar o exercicio
da mesma actividade e, por outro, que se a justificacdo apresentada pelo sujeito
passivo ndo satisfizer a administracédo fiscal esta se encontrara legitimada a liquidar
uma quantia que nao corresponde ao montante declarado - o que se faz é
transformar a necessaria subsidariedade da avaliacéo indirecta, que de resto
resulta explicitamente dos arts.© 85.2, n.° 1 e 81.°, n.°© 1 da Lei Geral Tributéaria, na
regra geral para a determinagcao naqueles casos da matéria colectavel.

58.°©
Em anotacdo precisamente ao primeiro daqueles preceitos, referem Diogo de Leite
Campos e Outros (ob. cit., pg. 291), resultar do mesmo que "ha uma preferéncia

legal absoluta pela utilizagdo de métodos de avaliagdo directa para a fixagdo da
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matéria tributavel, o que se compreende por serem maiores as garantias de rigor
que estes métodos fornecem. (...) Assim, s6 se pode recorrer a avaliagdo indirecta
para fixacdo da matéria tributavel quando ndo for possivel proceder a tal fixacdo
através da avaliacéo directa e, mesmo nestes casos, utilizar-se-ao na avaliacdo
indirecta, na medida do possivel, as regras da avaliagdo directa. (...) Coroléario
destas normas € que as regras da avaliacao indirecta s6 se utilizardo na medida do
estritamente necessario, nas situacfes em que for inviavel efectuar avaliacdo
directa".

N&o é decerto o caso previsto no art.© 87.°, alinea c) da Lei Geral Tributaria, ja que
aqui a determinacao da matéria colectavel por métodos indirectos ndo parte da
verificacdo da impossibilidade da aplicacdo do meio da avaliacdo directa as
situacdes ai consignadas, mas de uma verdadeira opc¢éo de fundo do legislador, ao
arrepio, conforme referido, dos principios fundamentais da Constituicdo econdmica.

60.°

A determinacédo de um nivel médio de matéria colectavel nos termos do preceituado
nos arts.© 87.°, alinea c), 89.°, 90.°, n.° 2 e 75.°2, n.° 2, alinea c) da Lei Geral
Tributéria ja seria admissivel se por exemplo fosse utilizada como ponto de partida
para uma accado de fiscalizacdo sobre o sujeito passivo que apresentasse uma
declaragcado de valores que se afastassem significativamente para menos, sem razao
aparente, de um montante tido como indicativo da rentabilidade da respectiva
actividade, mas ndo como meio efectivo e mecanismo-regra para a determinacao
da quantia a liquidar ao contribuinte, como é permitido pela actual legislacdo, sem
prejuizo de aquele poder ilidir a presuncédo, mas neste caso tendo a seu cargo o
6nus daquela prova.

61.°

Pelo que a solucdo constante designadamente dos arts.® 87.°, alinea c), 89.°, 90.°,
n.° 2 e 75.2, n.° 2, alinea c) da Lei Geral Tributéaria ja acima devidamente
mencionados, traduz em si mesma um desvirtuamento dos valores estruturantes
do sistema financeiro e fiscal consagrado na nossa Constitui¢cdo, revelando-se
aqueles preceitos inconstitucionais por violagao dos principios da capacidade
contributiva e da tributacdo do rendimento real insitos nos arts.© 13.°2, 103.2, n.° 1
e 104.° da Lei Fundamental.

62.°©

Acresce que parece ndo valer a argumentacao de que a medida prevista nos
normativos identificados seja imprescindivel ou sequer atil no combate a fraude e a
evasdao fiscais, revelando-se, como adiante se demonstrara, desproporcionada face
aos fins que visa prosseguir.

63.°

Conforme refere Nuno de S4 Gomes, ob. cit., pg. 132, "na medida em que a
aplicacdo dos métodos indiciarios tem tido caracter sancionatério, isto é, porque se
trata de reacc¢Oes legais a situagcdes andmalas e irregularidades imputaveis aos
contribuintes, parece que a respectiva aplicacdo ndo viola o principio da
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generalidade da tributacédo e da capacidade contributiva, implicitos na 22 parte do
n.© 1 do art.© 106.° (hoje 103.°) nem o disposto no n.© 2 do art.© 107.° (hoje
104.°), ambos da C.R.P., pois o Estado s6 néo tributa o rendimento real, por factos
imputaveis aos contribuintes”, acrescentando que "ja € bastante mais controversa a
constitucionalidade da aplicagdo de métodos indiciarios com caracter de
generalidade, a titulo de luta contra a fraude e a evasao fiscal (...)".

64.°

Sem querer entrar na questdo do mérito do mecanismo de determinacgéao da
matéria colectavel consagrado no art.© 87.°, alinea c¢) da Lei Geral Tributaria,
mostra-se no entanto pertinente reflectir sobre a eficacia do mesmo,
designadamente para aferir da proporcionalidade da solucédo face aos fins de
combate a fraude e evaséo fiscais que visa prosseguir.

65.°

Assim, é forcoso concluir que a medida em causa se mostrara a partida
potencialmente ineficaz naquele combate, ja que o contribuinte que pretenda fugir
ao fisco tendera a apresentar a respectiva declaracdo até aos limites do valor da
matéria colectavel fixado pelo Ministro da Financas para a actividade em causa,
ficando quanto a eventuais dados ndo fornecidos na posi¢ao de insuspeito, ao passo
que sobre o sujeito passivo que efectivamente ndo lucrou o mesmo valor estara
automaticamente lancada a suspeicdo, estando o mesmo obrigado a provar porque
néo atingiu determinado montante, sendo certo que se a justificacdo ndo satisfizer
a administracéo fiscal esta fica legitimada a liquidar a quantia presumida.

66.°

A medida tendera assim a beneficiar o infractor e a onerar o contribuinte com
rendimentos mais baixos e menor desenvoltura na gestao das suas obrigagdes
fiscais, a que acresce o facto de a solucdo consagrada na lei tributaria reflectir uma
aparente ineficacia no combate a fraude e a evaséo fiscais, revelando-se deste
modo excessiva, irrazoavel e desproporcionada, com repercussdes Obvias ao nivel
do valor fundamental da ndo discriminacdo e com sacrificio dos principios da
capacidade contributiva e da tributacdo do rendimento real consignados na Lei
Fundamental.

67.°

Sendo certo que, como adianta Nuno de Sa Gomes, "estes métodos s6 serdo
tecnicamente admissiveis mediante estudos apurados sobre os indices a eleger,
sobre os niveis de rendibilidade média das actividades econémicas, por sectores,
subsectores, regides, etc, o que implicara custos elevados e podendo induzir:
préaticas abusivas ou até corruptas" (ob. cit., pg. 135).

68.°

Recorda-se que das conclusfes do Relatério da Comissdo para o Desenvolvimento
da Reforma Fiscal, ja atrds mencionado, resulta que "a maioria da Comisséo
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entende que a via do combate a fraude e evaséao fiscais ndo exige o abandono do
principio da tributagcédo pelo rendimento real e a adopg¢ao automatica de métodos
indirectos de determinacdo da matéria tributavel”. Considera ainda que "tendo em
conta, designadamente, o enquadramento constitucional da tributacao das
empresas e o principio da equidade, a preverem-se estes métodos indirectos, todos
os contribuintes por eles potencialmente abrangidos deveréo ter a possibilidade de
optar por uma tributacdo pelo rendimento real, sujeitando-se as obrigacfes
contabilisticas e de escrituracdo correspondentes” (ob. cit. pgs. 355 e 356).

69.°

No ultimo dos acérddos mencionados no presente requerimento, é ainda trazido a
colagéo o entendimento de Anténio de Sousa Franco, expresso ha obra "Financas
Publicas e Direito Financeiro", segundo o qual "a tributacao real, sobretudo por
razdes de justica e eficiéncia econdmica, é preferivel - representa um sistema mais
justo, que permite a personalizacdo do imposto e mais uma correcta distribuicdo da
carga fiscal -, sendo certo que tal forma de tributacdo tem recebido entre nés uma
concretizacdo efectiva limitada, desde logo porque pressupfe a existéncia de uma
economia desenvolvida: um elevado grau de precisdo e desenvolvimento da
maquina administrativa, uma estrutura econémica com empresas de razoavel
dimensao, dispondo de processos de contabilidade normalizados e rigorosos, com
sujeitos econdémicos racionais e uma economia altamente monetarizada e baseada
na troca" (pg. 8959).

70.°

Ora, se porventura ainda ndo temos a "economia desenvolvida" de que fala o autor,
sendo certo que é sempre um objectivo a atingir e que nao se deve conceber uma
solucdo alternativa ao sistema mais justo e correcto (acompanhado, por exemplo,
de um investimento forte na fiscalizacdo) pensando na dificuldade da respectiva
prossecucao, a verdade é que temos uma Constituicdo com principios e valores
fundamentais a concretizar, os quais ndo devem ser preteridos para obviar a um
invocado atraso do pais.

71.°

Conforme referem Diogo Leite de Campos e Mbnica Leite de Campos, "a proibicédo
do excesso consubstancia-se e concretiza-se através das normas da adequacéo e
da necessidade do sacrificio, aplicando-se tanto a actividade legislativa, como a
jurisdicional e ao procedimento administrativo. Revela-se através de uma
correlacdo entre o meio e o fim (...). Actua, porém, e sobretudo, no dominio do
procedimento administrativo, através das normas de adequacao do meio ao fim e
da necessidade do sacrificio imposto ao contribuinte"”. Acrescentam que "o principio
da proporcionalidade exige que o procedimento administrativo, legitimo em si, por
adequado e necessario, ndo envolva para o destinatario prejuizos
desproporcionalmente elevados em relagdo ao objectivo a atingir” (in "Direito
Tributéario”, Almedina, 1996, pgs. 147 e 148).

72.°

(. L D



Provedoria de Justi

Pelo que a medida prevista nos arts.© 87.°, alinea c), 89.°, 90.°, n.° 2 e 75.°2, n.°
2, alinea c), da Lei Geral Tributéria se revela violadora do principio constitucional da
proporcionalidade, um dos valores essenciais do Estado de direito democratico com
expressao no art.© 2.© da Lei Fundamental, e um dos "principios juridicos
fundamentais inerentes a ideia de Direito, preestaduais e supra estaduais" nas
palavras de Nuno de Sa Gomes (ob. cit. pg. 31).

1V) Da inconstitucionalidade dos arts.© 89.°, n.° 2 e 90.°, n.° 2 da Lei Geral
Tributaria por violagcdo dos principios constitucionais da legalidade e da
tipicidade fiscais.

73.°

Prescreve o n.© 2 do art.© 89.° da Lei Geral Tributaria, conforme de resto ja acima
mencionado, que os indicadores objectivos de base técnico-cientifica para a
aplicacdo de métodos indirectos com fundamento no disposto no art.© 87.°, alinea
c), da mesma legislacdo e que podem consistir em margens de lucro ou
rentabilidade que, tendo em conta a localizagdo e dimensao da actividade, sejam
manifestamente inferiores as normais do exercicio da actividade, "sdo definidos
anualmente, nos termos da lei, pelo Ministro das Financas, apds audi¢cao das
associagdes empresariais e profissionais" (sublinhado nosso), sendo tal prescricdo
reforcada com o disposto por sua vez no art.© 90.°, n.° 2 da mesma legislagéo,
relativo aos factores que possibilitam a determinacdo da matéria tributavel por
meétodos indirectos.

74.°

A definicdo dos elementos acima identificados nos termos em que se encontra
prevista pelo dispositivo transcrito impde que se proceda a uma analise sobre a
conformidade juridico-constitucional da solug¢do consagrada, o que nos leva a
questédo da legalidade e da tipicidade fiscais em sede constitucional, a que alias ja
atras se fez referéncia, aproveitando também aqui a fundamentacao a propdsito
expendida.

75.°

Adianta José Casalta Nabais, ob. cit., pgs. 265 e 266, que "o principio da legalidade
fiscal (...) exprime-se (...) numa reserva material de lei formal que se analisa em
dois aspectos ou (sub) principios: 1) no principio da reserva da lei formal (...) que
implica a reserva a lei ou ao decreto-lei (parlamentarmente) autorizado da matéria
fiscal referenciada; 2) no principio da reserva material ou conteudistica, em geral
referido com base na dogmatica alema, por principio da tipicidade (...), que impde
que a lei ou o decreto-lei autorizado contenha a disciplina completa da matéria
reservada".

76.°
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Os principios da legalidade e da tipicidade em matéria fiscal encontram-se hoje
consagrados respectivamente nos arts.© 165.°, n.° 1, alinea i) e 103.°, n.° 2 da
Constituicao, sendo que a ultima revisdo do texto constitucional veio acrescentar a
reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica "o regime
geral das taxas e demais contribui¢gfes financeiras a favor das entidades publicas"
(art.? 165.°, n.° 1, alinea i), 22 parte).

77.°

A propésito do principio da tipicidade, consagrado no art.© 103.°, n.°© 2 do texto
constitucional, onde se pode ler que "os impostos sao criados por lei, que
determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias dos
contribuintes”, refere José Cabalta Nabais, ob. cit., pgs. 269 e 270, que "quanto
aos elementos dos impostos a reservar a lei, estdo ai incluidas as normas que
definem o an e o quantum dos impostos, ou seja, as normas que criam ou definem
a incidéncia dos impostos entendida esta no sentido amplo que abarca todos os
pressupostos de cuja articulacdo resulta o nascimento ou ndo da obrigacdo de
imposto e, bem assim, os elementos da mesma obrigagédo, o que se reconduz a
definicdo normativa: 1) do facto ou situacdo que da origem ao imposto (...); 2) dos
sujeitos activos e passivos (...); 3) do montante do imposto (...); 4) dos beneficios
fiscais".

78.°

Referindo-se precisamente ao mencionado principio constitucional, adiantam J. J.
Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pg. 458, que deve "o imposto ser
desenhado na lei de forma suficientemente determinada, sem margem para
desenvolvimento regulamentar nem para discricionariedade administrativa quanto
aos seus elementos essenciais. Sendo essa a indiscutivel densificacdo dogmatica do
principio da tipicidade legal dos impostos, ndo pode deixar de considerar-se como
constitucionalmente excluida a possibilidade de a lei conferir as autoridades
administrativas (estaduais, regionais ou locais) a faculdade de fixar dentro de
limites legais mais ou menos abertos, por exemplo, as taxas de determinados
impostos™.

79.°

Acrescenta igualmente José Casalta Nabais, ob. cit., pg. 273, no &mbito da questéo
da intensidade da reserva de lei fiscal, que "esta ndo se fica pelos principios ou
bases gerais da incidéncia, taxa, beneficios fiscais e garantias dos contribuintes,
compreendendo antes toda a disciplina normativa destes elementos, a qual ndo
pode ser assim deixada para regulamentos ou para a acgao discricionaria da
Administragcao".

80.°

O Aco6rdao do Tribunal Constitucional n.© 461/87, publicado no Diario da Republica,
| Série, de 15.01.88, refere, por seu turno, que "nao cabe na reserva relativa de
competéncia da Assembleia da Republica, pelo que se enquadra no dominio da
competéncia leqgislativa concorrencial daquele 6rgdo de soberania e do Governo,
tudo o que, em matéria fiscal, excede a determinacdo daqueles elementos
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essenciais (v.g., as regras relativas a liquidacdo e cobranca)" (pg. 138 e sublinhado
nosso). A propodsito acrescentam ainda Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob. cit.,
pg. 459, que "fora da reserva parlamentar de lei fiscal parece ficar a matéria da
liqguidacéo e da cobranca (...), naquilo que n&o afecte as garantias dos
contribuintes, pois ela ndo consta do elenco mencionado no n.© 2. Em todo o caso
mantém-se a regra da reserva de lei, ndo podendo a liquidacao e a cobranca ser
reguladas por via regulamentar".

81.°

De tudo o que fica exposto, resulta que a fixacdo pelo Ministro das Financas dos
indicadores que servem de base a determinacdo da matéria colectavel para efeitos
da respectiva liquidacdo no a&mbito do disposto nos arts.© 89.2, n.° 2 e 90.°, n.° 2
da Lei Geral Tributaria, interferindo de forma determinante na definicdo dos
elementos do imposto mencionados no art.© 103.°, n.© 2 da Constituicédo, se
mostra contraria aos principios da legalidade e da tipicidade fiscais que resultam da
conjugacédo precisamente dos arts.© 165.2, n.© 1, alinea i) e 103.°, n.© 2 da Lei
Fundamental.

82.°

Verifica-se ainda uma violagéo do art.© 112.°, n.° 6 do texto constitucional, onde se
pode ler que "nenhuma lei pode (...) conferir a actos de outra natureza o poder de,
com eficacia externa, interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar
qualquer dos seus preceitos”. Em anotacado ao referido preceito, referem Gomes
Canotilho e Vital Moreira, ob. cit., pg. 512, que "a deslegalizacdo esta sempre
excluida nas matérias sujeitas ao principio da reserva de lei, sendo inconstitucionais
quaisquer fendmenos de deslegalizacao incidentes sobre matérias que
constitucionalmente ndo podem ser reguladas senao por via de lei. A deslegalizacao
- ou seja a retraccao da disciplina legislativa a favor da disciplina por via
regulamentar - s6 é possivel fora do dominio necessario da lei".

83.°0

De notar que para além da questdo da fixacdo dos indicadores em apreco, que é
feita a revelia das imposi¢des constitucionais conforme fica demonstrado, a verdade
€ que o membro do Governo legalmente habilitado a fazé-lo pode escolher, sendo
certo que nos termos de lei a publicar (art.© 89.°, n.© 2), entre os critérios que nas
circunstancias o mesmo entenda como mais adequados, aumentando
substancialmente o poder discricionario da administracao fiscal na determinacao da
matéria colectavel nas situacdes em apreco.

84.°

A possibilidade de escolha pelo Ministro das Financas dos indicadores relevantes
para efeitos de determinacdo da matéria tributavel nos termos previstos pelos
arts.®© 89.°, n.° 2 e 90.°, n.° 2, da nova legislacéo fiscal, mesmo feita nos termos
legalmente estipulados, traduz em si mesma um poder discricionario da
administracéo fiscal inadmissivel num Estado de direito democratico, que pde
seguramente em crise as exigéncias que estao subjacentes ao principio da
seguranga juridica aplicado ao dominio tributéario, revelando-se a solugéo
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consignada na lei manifestamente potenciadora de profunda indefinicéo, incerteza e
inseguranca para os contribuintes.

85.0

Conforme afirma Saldanha Sanches, ao chamar a atencao para o facto de a
seguranca do direito e a justica na tributacédo representarem "uma funcéo paralela
como garantias constitucionais contra o arbitrio fiscal” no dominio tributario, "se a
administracédo fiscal pode lancar tributos a seu bel-prazer, sem normas que limitem
a sua actividade, o lancamento dos impostos tera necessariamente uma natureza
arbitraria, deixando os cidadaos sujeitos a decisbes imprevisiveis, destituidas de
regras que lhe déem previsibilidade e transparéncia, criando assim uma reparticdo
da carga fiscal que provém de decisdes unilaterais e incontroladas™ (in "A
Seguranca Juridica no Estado Social de Direito"”, Cadernos de Ciéncia e Técnica
Fiscal, DGCI, 1985, pg. 283).

Nestes termos, ao abrigo dos art.®s 281.°, n.° 1, a) e b), e n.° 2, d), da Constitui¢cdo, requer-se
ao Tribunal Constitucional que declare com forca obrigatoria geral:

i) A ilegalidade da norma contida no art.© 46.°, n.° 1 da Lei Geral Tributéaria,

) aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro, por violagdo do sentido
definido no art.© 2.©, na parte mencionada da alinea 18) da lei n.© 41/98, de 04 e
Agosto, em consonancia com o disposto no art.© 112.°, n.°© 2 da Constituicao,

ou subsidiariamente,

ii) A inconstitucionalidade da norma contida no art.© 2.2, na parte mencionada da
alinea 18) da lei n.° 41/98, de 04 de Agosto e, consequentemente, do art.© 46.°,
n.© 1 da Lei Geral Tributéaria aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de
Dezembro, por violagdo do preceito constante do art.© 165.°2, n.° 2 da
Constituicao.

b) A inconstitucionalidade do art.© 2.©, na parte mencionada da alinea 23) da lei n.©
41/98, de 04 de Agosto e, consequentemente, do art.© 76.2, n.°s 1 e 4 da Lei Geral
Tributaria, aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro, por violagdo do
preceito constante do art.© 165.°, n.°© 2 da Constituig&o.

c) A inconstitucionalidade dos arts.© 87.°, alinea c), 89.°2, 90.°, n.°2 e 75.°2, n.° 2,
alinea c) da Lei Geral Tributaria, aprovada pelo decreto-lei n.°© 398/98, de 17 de
Dezembro, por violagdo dos principios constitucionais da capacidade contributiva e da
tributacéo do rendimento real consignados nos arts.© 13.2, 103.°, n.°1 e 104.° da Lei
Fundamental e ainda do da proporcionalidade, insito na ideia de Estado de direito
democratico com expressado no art.© 2.© da Constituicao.

d) A inconstitucionalidade dos arts.® 89.2, n.° 2 e 90.2, n.°© 2 da Lei Geral Tributaria,
aprovada pelo decreto-lei n.© 398/98, de 17 de Dezembro, por violagdo dos principios
da legalidade e da tipicidade fiscais consignados nos arts.© 165.°, n.° 1, alinea i) e
103.°9, n.© 2 do texto constitucional, bem como por violagdo do art.® 112.°, n.°© 6, da Lei
Fundamental.

O Provedor de Justica

(José Menéres Pimentel)
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