A natureza juridica da autoliquidacao

1. Consideragdes introdutorias

Como sera do conhecimento geral, no nosso sis-
tema fiscal a incumbéncia da liquidagao ordindria de
tributos tem sido sistematicamente transferida da
Administracao para os particulares, sendo atual-
mente assegurada, quase na sua totalidade, pelo
mecanismo da autoliquidagao ('). Por via disso, os
meios ao dispor da Administragao tém vindo a con-
centrar-se cada vez mais no controlo a posteriori e na
correcao das liquidagoes efetuadas pelos particula-
res. Quando assim &, as liquida¢des administrativas
assumem a natureza de liquidagdes extraordindrias,
acompanhando o desenvolvimento patoldgico das
relagdes juridico-fiscais. Estas sao designadas por
oficiosas quando realizadas na sequéncia do nao
cumprimento espontaneo por parte do contri-
buinte da sua obrigagao de autoliquidar o imposto,
e quando os rendimentos incluidos na autoliquida-
¢ao realizada merecam corre¢dao quanto ao seu
montante serdo, consoante o caso, liquidagoes adi-
cionais ou corretivas (%).

Muito embora a tarefa de liquidagao dos tributos
seja hoje, na sua vasta maioria, desempenhada por
particulares e ndo obstante as importantes perplexi-
dades tedricas que a autoliquidacao coloca, a ver-
dade € que, com o passar do tempo, foi-se perdendo
o interesse no tema. E como essas perplexidades nao
foram ultrapassadas de forma satisfatoria, o legisla-
dor sentiu a necessidade de resolver a situagao (3),

() Conforme sucede, nomeadamente, nos casos do Imposto
sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC) e do Imposto
sobre o Valor Acrescentado (IVA) [art. 89.°, alinea a), do Codigo
do IRC e arts. 27.° e 29.° do Cédigo do IVA].

(%) Rut DUARTE MORAIS, Manual de Procedimento e Processo Tri-
butdrio, Almedina, 2016, p. 62; SERENA CABRITA NETO/CARLA CAs-
TELO TRINDADE, Contencioso Tributdrio, vol. I, Almedina, 2017, p. 459.

(®) Na sequéncia, alids, do que o Cédigo de Processo Tribu-
tario antes dispunha na sua seccao VII, com a epigrafe “Impug-

26

referindo no art. 54.°, n.° 2, da Lei Geral Tributa-
ria (LGT) que “[a]s garantias dos contribuintes previstas
no presente capitulo aplicam-se também a autoliquidagdo,
retengdo na fonte ou repercussio legal a terceiros da divida
tributdria, na parte ndo incompativel com a natureza des-
tas figuras”. Apesar de algumas excegdes (*), a dou-
trina obedeceu, declarando tout cour os atos de
autoliquidacao como “atos equiparados aos atos de li-
quidacdo praticados pela administracdo para efeitos do
recurso pelos sujeitos passivos aos mesnios meios de ga-
rantia graciosos, judiciais ou jurisdicionais” (°).

Acontece que a simples equiparacio da autoliqui-
dagao ao ato tributario, limitada a parte ndo incom-
pativel com a sua natureza, nao s6 nada esclarece
quanto a natureza destes atos, como ainda contri-
bui para dificultar essa determinagao, ja que os in-
clui no mesmo grupo que a “retengdo na fonte ou
repercussdo legal a terceiros da divida tributdria”. Por
essa razao, procuraremos neste texto responder a
dificil questao de saber qual sera afinal a natureza
juridica da autoliquidacao.

2. As posi¢des na doutrina

2.1. Descrevendo em termos sintéticos as diver-
sas posicoOes doutrinais, a grande clivagem que en-
contramos a respeito da natureza juridica da auto-
liquidagao é entre aqueles que negam a possibili-
dade de os particulares praticarem atos administra-
tivos tributarios e os que configuram a autoliqui-

nagao dos actos da autoliquidacao, substituicao tributdria e pa-
gamentos por conta”.

(*) ANA PAULA DOURADO, “A natureza juridica da autoliqui-
dacao”, in Separata da Revista Juridica, 1988, pp. 179-191; Lou-
RENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliquidagao: contributo para
uma analise da sua natureza juridica”, in Ciéncia e Técnica Fiscal —
Cadernos (CTF), n.° 405, 2002, pp. 7-50; ambos os Autores, por sua
vez, citam alguma doutrina nacional e sobretudo estrangeira.

(°) SERENA CABRITA NETO/CARLA CASTELO TRINDADE, Conten-
cioso Tributdrio, vol. I, cit., p. 459.



dagao como um verdadeiro e proprio ato adminis-
trativo.

Comecando por estes, destacamos antes do mais
o0s que veem na autoliquidagao um ato delegado, pra-
ticado no exercicio de poderes de delegacao ou de
representagao, que foi entre nés a posigao defendida
por ARMINDO MONTEIRO (°). No entanto, como nota
VIEIRA DE ANDRADE, a delegagao é um ato adminis-
trativo pelo qual um 6érgao autorizado por lei para
a pratica de determinados atos permite que essa sua
competéncia seja exercida por outro érgao da
mesma (delegacao de competéncias) ou de outra
pessoa coletiva (delegacdo de atribui¢des) (7). Ora, a
autoliquidagao nao subjaz qualquer ato de delega-
¢ao, mas antes deveres que a lei coloca diretamente
a cargo de particulares, relegando a competéncia da
Administragdo a uma fungao meramente supletiva
ou fiscalizadora dos atos de autoliquidagao por
aqueles praticados (*).

Outros pretendem ver na autoliquida¢ao um ato
provisorio de liquidacao que seria mais tarde homo-
logado ou corrigido pela Administracgao (°). A ideia
que subjaz a esta tese é a de que a autoliquidagao
deve ser entendida como um ato provisorio susce-
tivel de ser modificado ou revogado pela Adminis-
tracao, cujo siléncio importa a sua consolidagao e
rececao definitiva tacita na ordem juridica. Ora,
como refere LOURENCO VILHENA DE FREITAS, o auto-
langamento inerente a autoliquidagao ja conduz,
por si s, a que a Administra¢ao disponha de todos

(°) ARMINDO MONTEIRO, Introdugio ao Estudo do Direito Fiscal,
Lisboa, Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lis-
boa 1951, pp. 111-112, ex vi ANA PAULA DOURADO, “A natureza
juridica da autoliquidagao”, cit., p. 182; e LOURENCO VILHENA DE
FREITAS, “A autoliquidacao: contributo para uma analise da sua
natureza juridica”, cit., p. 28. No mesmo sentido parece ir PAULO
MARQUES, A Revisdo do Acto Tributdrio, Almedina, 2017, pp. 164
e 191, que depois de defender que “os atos de privados ndo inte-
grados organicamente na administragdo puiblica, mesmo que conexos
com a atividade administrativa, estdo excluidos do conceito de acto ad-
ministrativo”, acaba por conceder que “na autoliquidacdo (...) o
contribuinte actua na vez dos servicos, instituindo a lei uma delegacio
de poderes administrativos tributdrios nos proprios contribuintes”.

(7) JosE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Ligdes de Direito Adminis-
trativo, 5.* ed., Imprensa da Universidade de Coimbra, 2017, p. 101.

(%) Neste sentido, ANA PAULA DOURADO, “A natureza juridica
da autoliquidagao”, cit., p. 183.

(%) Entre nds, neste sentido SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal,
Almedina, 1995, p. 312.
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os dados necessarios a prossecucdo do interesse
publico a seu cargo (*°), sendo certo, acrescentamos
nods, que, ao abrigo do principio da declaragao,
essas declaragdes dos contribuintes, desde que
apresentadas nos termos previstos na lei, presu-
mem-se verdadeiras (art. 75.°, n.° 1, da LGT). Dai
que, ao contrario do que sucede nos atos proviso-
rios cujos efeitos dependem necessariamente de
uma futura reponderacao definitiva por parte da
Administracao ('), na autoliquidagao essa prontn-
cia é desnecessaria e na maior parte dos casos nao
se chega a verificar ('2).

Temos depois a tese que vé na autoliquidagao
um ato que, embora materialmente praticado por
um particular, redundaria num ato administrativo
de liquidagdo tdcito ou presumido, que surgiria no mo-
mento da entrega da declaragao, consolidando-se
depois de decorrido o prazo de comprovacao ad-
ministrativa do seu teor caso a Administracao nao
determinasse a sua incorregao (*%). Como é facil de
ver, a primeira critica que se pode apontar a esta
tese € a de ndo fornecer qualquer explicagao para a
natureza juridica da autoliquida¢do, mas antes ao
presumido ato que posteriormente a rececionasse
tacitamente. Seja como for, a existéncia deste pre-
tenso ato constitui uma pura ficcao sem qualquer
base legal nem correspondéncia com a realidade,
uma vez que na maior parte dos casos nao ¢é feita
qualquer fiscalizacao das declara¢des prestadas
pelo particular. Além disso, como nota ANA PAULA
DOURADO, o contribuinte nao apresenta a Adminis-
tracdo qualquer pretensao ('*), nem esta € em todo

(%) LOURENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliquidacdo: con-
tributo para uma andlise da sua natureza juridica”, cit., p. 42.

(') Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Licdes de Direito Admi-
nistrativo, cit., p. 176.

(*2) ANA PAULA DOURADO, “A natureza juridica da autoliqui-
dagao”, cit., p. 184.

(%) LOURENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliquidagao: contri-
buto para uma analise da sua natureza juridica”, cit., p. 27. Neste
sentido vai JosE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 10.* ed., Almedina,
2017, p. 312, negando que a autoliquidacao tenha natureza de
ato administrativo, apesar de ver nela um ato tributario “relati-
vamente ao qual, por via de regra, se verifica uma homologacio implicita
pela administragdo tributdria decorrente da aceitacio do pagamento do
imposto.”.

(**) ANA PAULA DOURADO, “A natureza juridica da autoliqui-
dagao”, cit., p. 184.
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0 caso necessaria, porque o ato de autoliquidagao
produz por si proprio efeitos juridicos imediatos.
Finalmente, o siléncio da Administracao nao cons-
titui qualquer manifestacao de aprovagao, até por-
que a auséncia de decisao s6 tem o valor de
deferimento nos casos expressamente previstos na
lei [art. 130.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Ad-
ministrativo (CPA)].

De salientar ainda a posi¢do de LOURENCO VI-
LHENA DE FREITAS, para quem a funcao tituladora do
ato tributario e o efeito da abstragao que assume face
a obrigagao subjacente verificam-se no caso do ato
de autoliquidacdo (%), tal como sucede quanto aos
demais atos administrativos. Dai que este Autor veja
na autoliquidacao um verdadeiro ato administrativo
tributdrio, praticado por um particular no exercicio
de poderes juridico-administrativos que lhe sao le-
galmente atribuidos, com o objetivo de fixacao au-
toritdria da quantificacdo da divida de imposto,
possibilitando o cumprimento do dever fundamen-
tal de pagar impostos (*?). Segundo VILHENA DE FREI-
TAS, a principal questdo que poderia levantar-se
contra a qualificagdo da autoliquidagao como um
ato administrativo reside no facto de se tratar de um
ato praticado por um privado (). Mas como nota,
até a mais avangada doutrina admite a possibilidade

(%) LOURENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliquidagio: con-
tributo para uma andlise da sua natureza juridica”, cit., p. 49.

(**) LOURENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliquidagao: con-
tributo para uma andlise da sua natureza juridica”, cit., p. 47.
Nao obstante este Autor assinalar como originalidade do ato de
autoliquidagao a circunstancia de se tratar de um ato autoritario
produtor de efeitos na esfera juridica de quem o emite, facto que
considera ser uma situagdo original no direito administrativo
portugués, entende que essa especialidade nao é suficiente para
obstar a que se considere o ato de autoliquidagdo como um ver-
dadeiro e proprio ato administrativo (cf. “A autoliquidagao: con-
tributo para uma analise da sua natureza juridica”, cit., p. 38).
Quanto a isto importa referir que, em rigor, a autoliquidagao
produz efeitos na esfera juridica de quem o emite como a pro-
pria liquidagao administrativa, j& que tanto o contribuinte como
a Administragdo sao partes da relagao juridico-tributaria, biu-
nivoca por natureza. Assim, se tivermos em conta a quantidade
de pagamentos antecipados, sejam eles retidos na fonte ou
pagos por conta da prestagao devida a final, torna-se evidente
que da autoliquidagao tanto pode resultar uma obrigacao de pa-
gamento a favor do contribuinte como um crédito e a correspe-
tiva obrigagdo de pagamento a cargo da Administragao.

(') LOURENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliquidagdo: con-
tributo para uma andlise da sua natureza juridica”, cit., p. 38.
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de os atos administrativos serem praticados por par-
ticulares ().

2.2. Por outro lado, temos aqueles que negam a
possibilidade de os particulares praticarem atos ad-
ministrativos tributarios, vendo na autoliquidagao
um mero conjunto de operagdes materiais, pratica-
das em cumprimento de deveres de colaboragao. O
mais destacado defensor desta tese é ALBERTO XA-
VIER (%), observando que nem toda a operacao légica
pela qual se procede a subsungao de factos a normas
pode qualificar-se como aplicagao do Direito, ja que
esta pressupde a existéncia de um ato juridico (*°).
Considera este Autor que o ato de aplicagao do Di-
reito apresenta autonomia quanto aos seus efeitos,
sendo de cardcter obrigatério e vinculante. Esta ati-
vidade distinguir-se-ia do comportamento do par-
ticular na autoliquidagao, apenas reconduzivel ao
cumprimento de um dever de adequagao esponta-
nea e pacifica ao quadro legal, comportamento este
que seria desprovido daqueles atributos (*').

Nao obstante ALBERTO XAVIER admitir que, em
determinados casos, para cumprir esse dever o
contribuinte “procede a uma operagdo que, do estrito

(*%) MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
3.* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 1951, p. 220; D10GO FREITAS
DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. I, 4.* ed., Alme-
dina, 2018, p. 199.

(*) No mesmo sentido, VITOR FAVEIRO, Nocdes Fundamentais
do Direito Fiscal Portugués, 1 vol.,, Coimbra, Coimbra Editora, 1984,
pp- 406-410; JORGE LOPES DE SO0USA, Cddigo de Procedimento e de Pro-
cesso Tributdrio — Anotado e Comentado, 6* ed., I vol., Areas Editora,
2006, p. 406. Também ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, Principios de Direito
Fiscal, vol. 1, 2.* ed., Almedina, 1979, pp. 236-237, vé na autoliqui-
dagido uma simples manifestagao de conhecimento ou participa-
¢ao de ciéncia sujeita a verificacdo da Administracao. Segundo
este Autor, nestes casos, “o ato tributirio é praticado apds o paga-
mento, e tem como resultado homologar ou corrigir a liquidacdo efetuada
pelo contribuinte, que, assim, s6 por via dessa homologacdo ou depois de
corrigidos os erros da liquidagdo — que podem, inclusivamente, constituir
uma infragdo fiscal — fica liberado, transformando-se entdo a liquidagdo,
que anteriormente era como que apenas provisoria ou condicional, em
verdadeira liquidacdo definitiva.” . Nao obstante numa primeira ana-
lise possa parecer que BRAZ TEIXEIRA adira a tese do ato provisorio
sujeito a posterior homologagao, este Autor rejeita tout cour a au-
toliquidacao o caracter de ato administrativo, ainda que proviso-
rio. Aderindo a esta posi¢ao, PAMPLONA CORTE-REAL, Direito Fiscal,
policop., 1980, pp. 61-62.

(*) ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributdrio,
Coimbra, Almedina, 1972, pp. 57-58.

(*') Ibidem, p. 59.



ponto de vista légico, é idéntica a efetuada pela adminis-
tragdo fiscal”, refere que tal operacao “ndo é dotada
de qualquer relevincia juridica”, sendo o produto “de
simples operagdes mentais” sem efeitos juridicos pro-
prios (**). Reconhece que “muitas vezes a liquidagio
ndo é uma simples operacio mental, por se dever corpori-
zar num documento (...) cuja elaboragdo é rigorosamente
disciplinada por lei, de tal modo que a sua inobservincia
produz efeitos juridicos préprios”. No entanto, a auto-
liquidagao nao constitui um ato juridico, mas antes
“a simples realizagdo de um dever tributdrio acessorio, im-
posto por lei para meros efeitos de fiscalizacdo ou controlo
da legalidade dos pagamentos efetuados”. Conclui, por
isso, tratar-se de “uma atividade de registo em documen-
tos proprios (...), de natureza andloga a dos langamentos
na escrita dos comerciantes” ().

Para este Autor, apenas existira ato tributario nos
casos em que a Administragdo intervenha em mo-
mento posterior, no exercicio dos seus poderes de
fiscalizagao, verificando se a obrigacao foi bem ou
mal declarada, e procedendo, neste tiltimo caso, a li-
quidacgao corretiva ou adicional correspondente (*).
Nestas situagdes, o ato tributario nao sera a impro-
priamente chamada autoliquidagao, mas sim a even-
tual determinagao da prestagao de imposto feita pela
Administragao.

3. Pontos atendiveis nas duas teses em con-
fronto

Apesar de as duas grandes concegdes atras des-
critas nao terem conseguido encontrar uma solugao
satisfatoria que refletisse adequadamente tanto as
semelhangas como as diferencas entre a autoliqui-
dagdo e o ato de liquidagdo administrativa, nao
pode ignorar-se a existéncia de pontos atendiveis
entre os argumentos esgrimidos pelos autores que
as defendem. Do mesmo modo que os que pro-
curam enquadrar a autoliquidagao como um verda-
deiro e préprio ato administrativo nao puderam
alhear-se da circunstancia de que ela produz os
mesmos efeitos que a liquidagdo administrativa,

() Ibidem, p. 60.
(®) Ibidem, p. 63.
(**) Ibidem, p. 64.
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também os que veem na autoliquidagdo um mero
conjunto de operacoes materiais executadas em cum-
primento de deveres de colaboragdo nao consegui-
ram distanciar-se da evidéncia de que, nela, o
particular procede a simples operagdes de registo
em suporte proprio previamente elaborado e dis-
ponibilizado pela Administragao.

Como refere ANA PAULA DOURADO, mais do que
uma mera declaragao de ciéncia, a autoliquidacao é
uma manifestacdo de vontade através da qual sao
tomadas decisdes, das quais resultam efeitos juridi-
cos concretos, incluindo sancionatorios (*), con-
cluindo que, “juridicamente, basta qualificar a autoli-
quidacdo como ato juridico” (*°). Mas nao € menos certo
que essas operagOes materiais, conjugadas com o su-
porte concedido pela Administragao para colocar o
ato em condicOes de ser como tal rececionado, dao-
-lhe qualidades em tudo semelhantes as atribuidas
ao ato tributario praticado pela Administracao. O
problema da sua qualificagdo como ato administra-
tivo ainda poderia colocar-se ao abrigo da anterior
definicao legal de ato administrativo (art. 120.° do
anterior CPA), que os via como “decisdes dos drgios

= 7

da Administragio” (¥). No entanto, tal obje¢do ja nao

procederia em face da nova definicao legal de ato
administrativo, que dispensa a integracdo do seu
autor na Administracao Publica.

Por outro lado, note-se que apesar da volunta-
riedade que caracteriza a conduta do particular que
procede a autoliquidacao, esta apresenta um con-
teudo estritamente vinculado e condicionado.
Como bem assinala ALBERTO XAVIER, a autoliquida-

(*) ANA PAULA DOURADO, “A natureza juridica da autoliqui-
dacao”, cit., pp. 180 e 190.

(**) Quanto a esta qualificagdo parecem nao existir duvidas,
j& que para a autoliquidacao ser perfeita apenas se exige que o
agente tenha querido a conduta, independentemente do resul-
tado juridico alcangado. Ver JoA0 DE CASTRO MENDES, Teoria
Geral do Direito Civil, vol. I, AAFDL, 1995, p. 22.

(*) Mesmo assim, ja entdao MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO
CostA GONGALVES/JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo do Procedi-
mento Administrativo Comentado, vol. II, Edi¢des Almedina, 1995,
pp. 63-64, procediam a uma interpretacao extensiva do art. 120.°
do CPA, considerando que as decisdes “de particulares nos casos
em que eles aparecam legalmente investidos da prerrogativa de auto-
ridade administrativa, sdo também decisdes que — preenchidos os res-
tantes elementos da nogdo do art. 120.° — consubstanciam atos
administrativos”.
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¢ao € um ato de registo em documentos préprios,
de natureza andloga a dos langamentos na escrita
dos comerciantes (*), realizado sobre um docu-
mento cuja elaboragao é rigorosamente disciplinada
pela Administragao, de tal modo que a sua inobser-
vancia pode inviabilizar, como muitas vezes sucede,
a producao dos efeitos normalmente resultantes da

sua rece¢ao na ordem juridica.

4. Tomada de posicao: uma nova forma de en-
tender a autoliquidacao

4.1. A criagao do mecanismo da autoliquidagao
€ motivada por razdes de boa administracdo que
facilmente se compreendem: trata-se de um meca-
nismo em tudo igual ao ato de liquida¢ao adminis-
trativa do imposto, exceto na circunstancia de ser
completado pelos sujeitos com um conhecimento
mais proximo das informagdes relevantes a prestar
(at arm’s length). Com este ato realiza-se nao sé a
eficacia funcional fiscal como ainda a eficiéncia fis-
cal, ja que se substitui a liquida¢do administrativa
por uma forma de liquidagao expedita e que im-
plica o minimo de custos associados (¥). Ora, se a
figura da autoliquidacao foi criada por estas razdes,
para valer como ato semelhante ao ato de liquidacao
administrativa de imposto, se é enquadravel na
nogao legal de ato administrativo e se produz os
mesmos efeitos, quer sobre a obrigagao de imposto
quer sobre as relagdes formais que se desenvolvem
a partir da declaragao dos direitos tributarios, entao
s0 nao deverd ter a mesma natureza caso exista
algum motivo atendivel que a isso obste.

Imagine-se que um particular requer uma li-
cenga a uma autarquia. Depois de cumpridos os
procedimentos legais, o érgao competente aprova

(*®) A intervencgao dos particulares na autoliquidagao tanto
nao diverge daquela que encontramos na declaragao de rendi-
mentos feita pelos contribuintes ao abrigo das regras do Im-
posto sobre os Rendimentos das Pessoas Singulares, que no art.
91.°-A, n.* 7, do Cddigo do IRC o legislador refere-se a autoli-
quidagao como “declaracio periddica de rendimentos”.

(*) Sobre o tema, ver SUZANA TAVARES DA SILvA, “O principio
(fundamental) da eficiéncia”, in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade do Porto, n.° 7, Porto, 2010, pp. 519-544. Também
Jost CasALTA NABAIS, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Al-
medina, 1997, pp. 373-374 e 620-621.
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o peticionado pelo particular e emite a correspon-
dente licenga. A mediagdo entre o conteudo das
normas atribuidoras de competéncia (normas de
organizac¢ao administrativa) e das normas que dis-
ciplinam o seu exercicio (normas de decisao mate-
rial), por um lado, e o conjunto das circunstancias
de facto sobre as quais a decisao ira incidir, por
outro, € feita tinica e exclusivamente pelo 6rgao
competente para a pratica do ato. Pode dizer-se
que, através do ato, o seu autor passa da lei para a
decisdo sem qualquer outra condicionante que o
proprio entendimento que faz da lei e dos factos
sobre os quais deve decidir. De igual modo, a auto-
liquidagao seria um ato inteiramente praticado por
particulares caso lhes fosse permitido declarar os
factos com relevancia fiscal e liquidar o imposto de-
vido nos termos que resultassem da sua particular
interpretagao das normas aplicaveis. Isto €, se a cada
um fosse dada a possibilidade de apresentar um ato
de liquidagao elaborado de acordo com o seu enten-
dimento individual quanto ao sentido das normas
fiscais materialmente aplicaveis e em resultado da
sua concretiza¢do nas suas proprias situagdes indi-
viduais lhes fosse dada a possibilidade de por si rea-
lizar as operagdoes materiais de calculo em seu
entender devidas, com vista a determinagao da pres-
tagao de imposto correspondente.

Mas nao € isso que encontramos na autoliquida-
cao: esta ¢ realizada sobre uma ferramenta especi-
fica (outrora um impresso, hoje uma aplicagao de
software) disponibilizada pela Administragao aos
particulares. A construgao desse impresso ou apli-
cagao obedeceu a uma prévia destilagao das normas
juridicas aplicaveis segundo o particular entendi-
mento da Administragao Fiscal, que delas retirou as
consequéncias necessarias a constru¢ao da plata-
forma declarativa que resolve uma parte impor-
tante das questdes interpretativas que se poderiam
colocar aos contribuintes aderentes.

Por outro lado, a criagao, por parte da Adminis-
tragao, do meio exclusivo através do qual o parti-
cular autoliquida o seu tributo, envolve a suficiente
predeterminagao que permita reduzir o contributo
do particular a um minimo imposto pelo principio
da eficiéncia fiscal. Mas mais do que isso: esta fer-
ramenta ou plataforma condiciona profundamente



a intervencao dos particulares e o resultado final
dessa intervengao, ja que lhes fornece nao sé o qua-
dro dos elementos relevantes a declarar, como o mo-
delo de apuramento do imposto. No fundo, este
especial condicionamento € a tecnologia que torna
possivel o resultado extraordinario de um ato vin-
culado ser realizado em massa por particulares.
Alids, a circunstancia de existir um ato com estas
caracteristicas e sem especial aumento da litigiosi-
dade associada constitui precisamente a prova do
profundo condicionamento no seu exercicio.

E se antes ainda era possivel afirmar-se, como
o faziam a generalidade dos autores (*), que é o pro-
prio sujeito passivo a calcular, com base numa declara-
¢do, o valor do imposto devido, sem qualquer intervengio
da Administragio Tributdria (*'), hoje parece ser ainda
mais claro que tal afirmagao nao corresponde ao
que na realidade se passa. Hoje o particular intro-
duz os dados (**) que resultam da sua contabili-
dade ou das suas faturas nos campos proprios da
plataforma disponibilizada para o efeito e € a pro-
pria aplicacdo que executa automaticamente os cal-
culos correspondentes, sem que o contribuinte
realize qualquer operacao aritmética e sem que
tenha qualquer intervengao ou controlo sobre os lo-
garitmos subjacentes as ferramentas disponibiliza-
das pela Administragao, essas sim, responsaveis
pelo calculo do imposto autoliquidado.

4.2. Na doutrina, Rult DUARTE MORAIS é um dos
autores a considerar que a previsao legal de recla-
magOes necessarias do ato de liquidagao seria evi-
déncia de ndo estarmos de facto perante verdadeiros
atos administrativos (*). E certo que em caso de erro

(%) SERENA CABRITA NETO/CARLA CASTELO TRINDADE, Conten-
cioso Tributdrio, vol. ], cit., p. 459. No mesmo sentido, DIOGO LEITE
DE CAMPOS/BENJAMIM DA SILVA RODRIGUES/JORGE LOPES DE SOUSA,
Lei Geral Tributdria — Anotada e Comentada, Lisboa, Encontro da
Escrita, 2012, p. 739. LOURENCO VILHENA DE FREITAS, “A autoliqui—
dacao: contributo para uma analise da sua natureza juridica”, cit.,
pp-19e24.

(") Nao sem algum esforgo de conformagao, ja que o per-
curso decisorio do ato, incluindo as operagdes de calculo sim-
ples, esta previamente delineado no impresso a entregar.

(®*) Ou verifica a sua introdugao, caso as declaragdes se
apresentem previamente preenchidas.

(**) Rut DUARTE MORAIS, Manual de Procedimento e Processo
Tributdrio, cit., p. 136.
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na autoliquidagdo a impugnacao do ato deve, em
determinadas situagoes, ser precedida obrigatoria-
mente de reclamacao graciosa a apresentar no prazo
de dois anos [art. 131.°, n.° 1, do Cédigo de Procedi-
mento e de Processo Tributario (CPPT)]. No entanto,
€ preciso notar que nos casos em que estiver exclu-
sivamente em causa matéria de Direito e a autoliqui-
dacao tiver sido efetuada de acordo com orientacoes
genéricas emitidas pela Administracao Tributaria,
nao havera lugar a essa reclamacao necessaria (art.
131.°, n.° 3, do CPPT). E como todas as autoliquida-
¢Oes submetidas de acordo com as instrugdes de
preenchimento dos formularios existentes em im-
pressos e aplicagoes utilizados na sua realizagao
devem considerar-se como efetuadas em conformi-
dade com as orientagdes genéricas emitidas pela Ad-
ministracao Tributdria, nos frequentes casos em que
estiver exclusivamente em causa matéria de Direito,
tais atos serao suscetiveis de impugnacao judicial di-
reta, ndo havendo lugar a reclamagao necessaria.

A obrigatoriedade de reclamacao necessaria nos
casos em que, no ambito da discussao da legali-
dade da autoliquidagdo, se pretendam pdr em
causa factos nela refletidos, é perfeitamente com-
preensivel e nao resulta de qualquer tomada de po-
si¢do da parte do legislador quanto a natureza
juridica da autoliquidacdo. Resulta, isso sim, de a
autoliquidagdo nao ter sido precedida de um pro-
cedimento de recolha de material probatdrio con-
duzido pela Administragao, norteado pelo prin-
cipio do inquisitdrio e da necessidade de, por esta-
rem em causa factos, entre o ato e a discussao da
sua legalidade dever interpor-se uma instancia de
averiguacgao da verdade material em que a Admi-
nistragdo participe, orientada pelo dever de cola-
boragao reciproca (art. 59.°, n.* 1 e 3, da LGT) e pelo
dever de investigacao que sobre si impende (art.
58.°da LGT).

Por seu turno, JoAQUIM FREITAS DA ROCHA dis-
corda da caracterizacdo da autoliquidagao como
ato administrativo praticado por particular, antes
preferindo falar em atos privados com efeitos piiblicos
aos quais nao se aplicam as exigéncias constitucio-
nais e legais aplicaveis aos atos administrativos,
uma vez que se trata de obrigac¢des dos privados

cujo incumprimento os faz incorrer nas sangoes



A natureza juridica da autoliquidagao

previstas na lei (*). Esta posi¢do, em rigor, ndo se
enquadra em qualquer uma das posigdes anterior-
mente identificadas na medida em que o Autor se
limita a afastar a qualificagdo da autoliquidagao
como ato administrativo, nao esclarecendo verda-
deiramente o seu entendimento quanto a natureza
dos atos privados com efeitos ptiblicos que refere.

O principal problema que encontramos nesta ex-
pressdo, e, em geral, em todas as teses que negam
que os particulares pratiquem atos administrativos
tributarios, sdo os efeitos imediatamente produzidos
pelo ato de autoliquidacao, e que apenas se podem
reconduzir aos efeitos do ato administrativo (). A
este proposito, a lei determina expressamente que,
nos casos de autoliquidagdo, a competéncia para a avalia-
¢do direta é do sujeito passivo (art. 82.°, n.° 1, da LGT),
ato que, de resto, produz efeitos substancialmente
idénticos aos da liquidagdo administrativa, ja que
“[h]avendo lugar a autoliquidacdo de imposto e ndo sendo
efetuado o pagamento deste ate’ ao termo do respetivo
prazo, comecam a correr imediatamente juros de mora e a
cobranca da divida € promovida pela Autoridade Tribu-
taria e Aduaneira” (art. 109.° do Cédigo do IRC). Por
outro lado, é preciso ter em conta que nao s6 a pro-
pria lei equipara a autoliquidagao a liquidagao ad-
ministrativa para efeitos de qualificagdo do ato como
lesivo [art. 95.°, n.° 2, alinea a), da LGT], como o de-
curso do prazo de pagamento subsequente a autoli-
quidagao constitui imediatamente a Administragao
no poder-dever de proceder a cobranca da prestagao
de imposto.

Além disso, sendo certo que “as entidades priva-
das que exercam poderes piiblicos podem ser sujeitas, nos
termos da lei, a fiscalizacdo administrativa” (art. 267.°,
n.° 6, da Constituigao da Republica Portuguesa), nao
pode deixar de entender-se serem aplicdveis aos
atos de autoliquidagao as exigéncias constitucionais
e legais aplicaveis aos atos administrativos, sob pena
de cairmos no casuismo incompativel com o Direito
(art. 3.°,n.° 1, do CPA). Alias, da Constituicao resulta
expressamente que “[o]s 6rgdos e agentes administra-
tivos estdo subordinados a Constituicio e a lei e devem

() JoaQUIM FREITAS DA ROCHA, Ligdes de Procedimento e Pro-
cesso Tributdrio, 6.* ed., Almedina, 2018, p. 54.

(¥) Josk CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Licdes de Direito Admi-
nistrativo, cit., p. 165.
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actuar, no exercicio das suas fungoes, com respeito pelos
principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica,
da imparcialidade e da boa fé” (art. 266.°, n.° 2), nao se
vendo qualquer razao para que atos sujeitos a fisca-
lizacdo da Administracao ndo devam respeitar tam-
bém estes parametros de atuagao.

4.3. Face ao exposto, entendemos que a autoli-
quidagao ndo pode deixar de ser entendida como
um afo administrativo partilhado, praticado mediante
a conjugacao dos contributos da Administracao e do
particular, assim se revelando como uma codecisio
em que, nas palavras de VIEIRA DE ANDRADE, 0 su-
jeito que o pratica “ndo ¢ obrigado a aceitar o contetido
da proposta, mas depende dela para tomar a decisdo” (*°).
A predeterminacao do meio ou da plataforma em
que o ato deve ser praticado corresponde a fixacao
das condigdes em que o mesmo pode ser rececio-
nado qua tale na ordem juridica, isto é, como verda-
deiro e proprio ato tributario, praticado no exercicio
de poderes juridico-administrativos, nos mesmos
termos dos demais atos da Administracao (¥).

Nao deve, por isso, atribuir-se ao contribuinte
todo o crédito pela autoliquidagdo do imposto, ja que
é precisamente este caracter de codecisio que explica
as suas especialidades quando confrontada com a
decisao de apuramento da prestagao de imposto ex-
clusivamente tomada pela Administragio (*). E o

(%) Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Li¢des de Direito Admi-
nistrativo, cit., p. 181. S6 assim julgamos possivel distinguir,
como refere ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributd-
rio, cit., p. 63, “ai onde se verifica a prdtica de um acto de aplicacio da
norma material pela Administragdo dali onde um simples particular,
cumprindo um dever instrumental, regista em documentos adequados
0s factos sujeitos a imposto e o tributo que lhes corresponde”.

(*) Desde logo para efeitos do art. 68.°, n.° 1, do CPPT, nos
termos do qual “[o] procedimento de reclamacao graciosa visa
a anulacao total ou parcial dos actos tributarios por iniciativa
do contribuinte”, em linha, alids, com o art. 97.°, n.° 1, alinea a),
onde se estabelece que a impugnagao da liquidagao dos tributos
inclui os atos de autoliquidagao. E em linha, também, com o art.
95.%, 1n.° 2, alinea a), da LGT, que considera os atos de autoliqui-
dacao como atos imediatamente lesivos.

(*®) Enao se diga que a autoliquidacao nao é antecedida por
um procedimento prévio porque desde o momento da verifica-
¢ao dos factos tributarios inimeras obrigacdes acessorias vao
sendo desencadeadas, cumpridas e rececionadas pela Adminis-
tragdo, todas elas a ter em conta no momento final da apresen-
tagdo da declaragdo de apuramento correspondente, com
impacto direto sobre os montantes a pagar ou a receber.



que explica, por exemplo, que nos casos em que
esta exclusivamente em causa matéria de Direito e
a autoliquidacao tiver sido efetuada de acordo com
orienta¢Oes genéricas emitidas pela Administragao
Tributdria, o contribuinte, ao impugnar atos de au-
toliquidagao, ndo estara, em rigor, a proceder a um
venire contra factum proprium. Nestes casos, a im-
pugnacao ou tem por objeto exclusivamente maté-
ria de Direito, ou aspetos vinculados do ato a que
o contribuinte obedeceu nos termos previamente
definidos pela Administragao, segundo detalhadas
instrugoes de preenchimento ou outras orientagoes,
e submetida a verificagao prévia de erros ou diver-
géncias automaticamente detetaveis.

Esta solugao parece ser também a que melhor ex-
plica as situa¢des em que a impugnagao do ato tri-
butario de autoliquidagao nao se encontra sujeita a
prévia reclamagao necessdria, uma vez que estas
serdo precisamente aquelas em que os erros na au-
toliquidagao podem ser considerados imputaveis
aos servigos. Alias, também o legislador parece ver
na autoliquidagdo uma certa forma de codecisio,
como se depreende do art. 43.°, n.°2, da LGT, ao re-
ferir que “[clonsidera-se também haver erro imputdvel
a0s servigos nos casos em que, apesar de a liquidacdo ser
efectuada com base na declaracdo do contribuinte, este ter
seguido, no seu preenchimento, as orientacdes genéricas
da administracdo tributdria, devidamente publicadas” .
Nestes casos, em que o dever de reembolsar com
juros pagamentos indevidos resulta de erro come-
tido em autoliquidagao na qual foram seguidas as
orientagdes genéricas da Administracao Tributaria,
a doutrina dominante vai no sentido de que na au-
toliquidacao o sujeito passivo atua como Administra-
¢cdo Fiscal (¥). O que equivale a afirmar que a parte

(*) Rut DUARTE MORAIS, Manual de Procedimento e Processo
Tributdrio, cit., p. 367.
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da autoliquidagao que consiste no cumprimento pelo
sujeito passivo das condicionantes legais e regula-
mentares aplicaveis é imputavel a Administragdo ().

JosE AVILEZ OGANDO

(*) Aqui, JorRGE LOPES DE Sousa, Codigo de Procedimento e de
Processo Tributdrio — Anotado e Comentado, vol. I, 6* ed., Areas
Editora, 2011, p. 536-537, vai mais longe e considera mesmo que,
nao obstante anorma don.’2 do art. 43.° da LGT consagre exis-
tir erro imputavel aos servigos quanto a elementos da autoliqui-
dacdo resultantes da obediéncia a orientacdes genéricas da
Administracao, nao podera deixar de entender-se existir ainda
erro imputavel aos servigos mesmo nos casos em que o contribuinte
recebe da Administracdo instrugoes ndo incluidas em orientagdes ge-
néricas. Nestes casos, o direito do contribuinte a indemnizagao
pelo pagamento indevido da prestacgao tributdria resultante de
erro imputdavel aos servigos depende de ser feita prova das ins-
trugdes incorretas da Administragao cujo acatamento conduziu
ao pagamento da divida tributria em montante superior ao le-
galmente devido. Em sentido diferente, PAULO MARQUES, A Re-
visdo do Acto Tributdrio, cit., p. 246, considerando que “as
orientagdes genéricas devem ser entendidas num sentido restrito, sem
prejuizo de em outras situacdes de deficiente informagdo pelo fisco, es-
teja acautelada a aplicacdo das regras gerais de indemnizacdo, que nio
propriamente mediante juros indemnizatdrios, sendo que sé neste 1il-
timo caso se presume o dano sofrido pelo contribuinte”.



