ESTRUTURA E CONTEXTO ATUAL DAS RELACOES
JURIDICO-FISCAIS

STRUCTURE AND CURRENT CONTEXT OF LEGAL TAX RELATIONSHIPS

José Avilez Ogando !
DOI: https.//doi.org/10.34628/9t8m-5y89

Resumo: Com este texto pretende dar-se uma perspectiva geral sobre a
complexa estrutura das relagoes juridico-fiscais, identificando os seus principais
tragos caracteristicos e contextualizando os diversos fenomenos que se verificam
no seu ambito. Identifica-se direitos e obrigacdes integrados no niicleo material
dessas relagoes, e na sua periferia um ambito mais amplo de natureza formal,
onde podem ser identificadas trés ordens de miltiplos outros direitos e deveres.
Proceder-se-a por fim a uma breve analise da atual alteragao de paradigma
quanto a estas relagoes, originada pelos avangos tecnologicos e dos proprios
desenvolvimentos técnicos do moderno Direito Fiscal.
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Abstract: This text intends to provide a general perspective on the complex
structure of legal tax relationships, identifying its main characteristic features and
contextualizing the various phenomena that occur within its scope. It identifies
rights and obligations integrated in the material core of these relationships,
and in its periphery a broader scope of a formal nature, where three orders of
multiple other rights and duties can be identified. Finally, a brief analysis is made
on the current paradigm shift regarding these relationships, originated by the
technological advances and the technical developments of modern Tax Law.
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1. Preliminares

1.1. As relagoes que se estabelecem entre os contribuintes e o Fisco sao dos
fendbmenos mais antigos na zona de fronteira que separa as esferas piiblica e
privada. O dever de pagar impostos integra o lado passivo da relagao juridica
fundamental em que assentam os modernos Estados fiscais. O desenvolvimento
desta relagao envolve a definicao da pretensao piiblica a custa de restri¢oes diretas
e imediatas a esfera privada dos individuos e das organizacoes. A sua realizagao
efetiva é necessariamente mediada pelo legislador? a quem cabe a concretizagao
normativa do poder tributario, a partir de critérios que garantam a justica dos
casos concretos. Mas ela também mediada pela atividade da administragao, a
quem é atribuido um conjunto de poderes-deveres necessarios a prossecucao do
interesse piblico secundario que lhe é confiado de administrar os impostos?, de
acordo com os principios da legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da justica,
da imparcialidade e da celeridade, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais
obrigados tributarios (artigo 55° da LGT).

A apreensao dos fenomenos fiscais pelos conceitos nunca se mostrou facil,
e foi-se complicando na medida da evolugao e do aumento da complexidade dos
sistemas fiscais, em prejuizo das garantias de certeza e previsibilidade que devem
ser asseguradas pelo legislador, em concretizagao do principio da seguranca
juridica, insito ao principio do Estado de Direito. Esta crescente complexidade
teve varias causas?, das quais se destaca a modernizacao dos sistemas fiscais,
que trouxe consigo um enorme reforco da malha de deveres instrumentais.
Deveres que estao sobretudo relacionados com as necessidades de assegurar a
disponibilizacao da informagao necessaria a defini¢ao das obrigacoes tributarias,
a verificagao dos elementos declarados, a assisténcia na cobranca dos tributos e

2JOSE CASALTA NABAIS, O dever fundamental de pagar impostos, 1997, p. 148 e segs..

3 Artigo 2° n°. 1 do Decreto-Lei n.° 118/2011, de 15 de dezembro, que aprova a organica da
Autoridade Tributaria e Aduaneira.

* Esta evolugao e aumento de complexidade coexistem com a proliferacao legislativa que se
faz sentir particularmente em matérias fiscais, que resultam tanto de causas internas ao fenomeno
tributario, tais como o combate a fraude e evasao fiscais e as inovagdes no campo das praticas de
planeamento fiscal, como de causas que lhe sao externas, tais como a incorporacao de normas im-
postas no contexto da integracao europeia e as crises financeiras recentemente sentidas pelos Estados
pressionando os sistemas fiscais a serem mais eficazes e produtivos. Estes fatores contribuiram para
o aumento da densidade dos regimes legais existentes, como para a necessidade de coexisténcia de
tributos cada vez mais numerosos.
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a permitir, sempre que possivel, aproximar o momento da verificagao dos factos
constitutivos da obrigacgao fiscal ao da arrecadacgao da receita correspondente.

1.2. A problematica da natureza e estrutura dos fendomenos tributarios
suscitou no século passado fortes clivagens na doutrina, tendo percorrido um
longo caminho até aos nossos dias. Muitos procuraram descreve-lo através de
um sistema que integrasse todas as realidades heterogéneas que o compoem,
desde as obrigacoes principais de imposto as demais situacgoes juridicas com ela
conexas, como as obrigacdes acessorias e 0s varios procedimentos tributarios.

Comegou por defender-se que a relagao de imposto era uma pura relagao
de Direito Publico, essencialmente dominada por consideracdes de interesse
coletivo, sendo por isso inconciliavel com a relacdo obrigacional oriunda do
Direito Civil, forcosamente ligada ao pano de fundo da autonomia da vontade.

A partir de meados do século passado foram surgindo vozes defendendo
que a figura da obrigacao civil podia ser ajustada a situa¢oes juridicas informadas
por poderes de autoridade®. Aqueles que seguiram por este caminho comegaram
por notar que as obrigacoes civis podem surgir de outras fontes que nao apenas
a vontade das partes, como acontece nos casos de obrigacoes resultantes da
responsabilidade objetiva, estatuida por puras razoes de justica. Assim o Direito
fiscal, como Direito de sobreposi¢ao, apropriou-se do conceito de obrigacao que
€ patrimonio comum do Direito, adaptando-o as particularidades dos interesses
por si regulados®.

2. A relagao juridica de imposto

2.1. Como nota VIEIRA DE ANDRADE, a figura da relagao juridica tem
ganho for¢a no Direito Piiblico com a consolidagao do moderno Estado de Direito
Democratico e o aprofundar da protecao dos particulares como titulares de
verdadeiros direitos subjetivos pliblicos perante a administragao’. Nao so facilita

> Como refere OLIVEIRA ASCENSAO, Direito Civil Teoria Geral, Vol. III, 2002, p. 51, “a relacio
juridica nio é fenémeno privativo do Direito das Obrigacoes”. ANTUNES VARELA, Das Obrigacdes em
Geral, vol. I, 9% ed., 1996, p. 29, reconhece a influéncia dos quadros logicos do direito das obrigacoes
na fixacao e fundamentagao das solugdes, na sistematizagao das matérias e principalmente na trans-
posicao dos elementos facultados pela interpretacao e integragao das leis para o plano dogmatico em
varios setores do Direito, incluindo no Direito Puiblico, “especialmente no Direito Fiscal, quanto a relacio
tributaria”.

®SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, 1995, 7* ed., p. 161 e ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, Princi-
pios de Direito Fiscal, 3* ed., 1985, p. 170.

7 JOSE VIEIRA DE ANDRADE, Licées de Direito Administrativo, 5* ed., 2012, p. 67. Contra a
utilizagao deste conceito para explicar o fenomeno tributario insurgiu-se PESSOA JORGE, Curso de
Direito Fiscal, Lisboa, 1964, pp. 134-136, afirmando nao ver “que esse conceito possa ser de utilidade na
técnica juridico-fiscal, por reunir realidades profundamente heterogéneas: ndo hia uma relacio juridica fiscal,
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a articulagao de situagdes juridicas contrapostas com a obrigacdo de imposto,
correspetiva do direito de crédito da entidade de Direito Pitblico competente
para exigir o seu cumprimento (artigo 18° n°. 1 da LGT), como permite acomodar
numerosos deveres acessorios, conexos com o vinculo principal.

A opcao pelo acolhimento desta figura & clara no nosso Direito positivo.
O titulo II da LGT, com a epigrafe “Da relacdo juridica tributaria”, inclui
desenvolvimentos das matérias relativas aos elementos da relagao tributaria
de natureza substantiva: os sujeitos, objeto, facto e garantia. Trata-se aqui da
relagao material ou subjacente que corresponde a obrigagio de imposto, entendida
como o nexo de reciproca atribuicao do dever de realizar certa prestacao e do
direito de crédito a sua satisfagao. Por escaparem ao ambito deste estudo, ndo nos
deteremos sobre cada um dos elementos da relagao tributaria, nem sobre as suas
manifestagoes e regime no Direito tributario, limitando-nos aqui a uma remissao
para os capitulos indicados.

Mas a relagao juridica tributaria é ainda mencionada em varias disposi¢oes,
como & o caso do artigo 1°, n°. 1 da LGT, nos termos do qual esta lei “requla as
relagoes juridico-tributarias”, definidas como “as estabelecidas entre a administragio
tributaria, agindo como tal, e as pessoas singulares e colectivas e outras entidades
legalmente equiparadas a estas”® (artigo 1°, n°. 2 da LGT). Esta no¢ao, que ultrapassa
em muito o ambito da obrigacao de imposto, que € aquela que se constitui “com
o facto tributario” (artigo 36° n°. 1 da LGT)?’, e cujos elementos essenciais “nio podem

ha varias, tantas quantos os vinculos que ligam o Estado aos contribuintes e a todas as outras pessoas que
tenham deveres de caracter fiscal.”. Apesar de reconhecer que “a aplicacio da técnica da relacdo juridica a
obrigagio de imposto teve (...) vantagens, pois permitiu mostrar que ela obedece, nas suas linhas fundamentais,
a estrutura da relacao juridica creditoria e que, consequentemente, é possivel aplicar-lhe, em larga medida,
as conclusbes do estudo cientifico desta (...) a técnica da relacio juridica, contemplando a obrigacio numa
perspetiva estatica, nio permite apreender a sua verdadeira fisionomia, que é essencialmente dinamica, porque
ndo permite acompanha-la na sua evolugio, surpreendé-la no seu desenvolvimento e compreender as fases por
que atravessa, e que, justamente no campo do Direito Fiscal, apresentam especialidades de assinalar.”. Nao
obstante concordar-se com PESSOA JORGE, quando refere que nao existe uma relagao juridica fiscal
mas sim varias, julga-se que a relagao obrigacional de imposto é uitil para enquadrar uma certa zona
do fenomeno fiscal, ndo dispensando a sua arrumagao no quadro mais vasto daquilo a que o legisla-
dor designa genericamente por relagoes juridico-tributarias (artigo 1° da LGT), onde ja sera possivel
compreender a integracao das suas dimensoes obrigacional e administrativa.

8 Como notam JOAQUIM FREITAS DA ROCHA e HUGO FLORES DA SILVA, Teoria Geral da
Relagio Juridica Tributaria, 2017, p. 31, alem de ampla, esta nogao nao define o conceito, limitando-se a
referir o que se deve considerar como relagoes juridico-tributarias. Por outro lado nao é rigorosa porque
nem todas as relacoes “estabelecidas entre a administracio tributaria, agindo como tal, e as pessoas singula-
res e colectivas e outras entidades legalmente equiparadas a estas” devem considerar-se em rigor, relacoes
juridico-tributarias, como parece ser o caso da obriga¢ao a cargo da Autoridade Tributaria de forne-
cer dados informativos relativos a liquidacao e cobranca de impostos municipais e as transferéncias
de receitas a Associacao Nacional de Municipios (artigo 17°, n°. 6 da RJAFL).

Esta norma poe fim a antiga controvérsia que ocupou a doutrina no século passado e que ja
estava em grande medida ultrapassada quando em 1972 ALBERTO XAVIER publicou a sua disserta-
¢ao Conceito e Natureza do Ato Tributario.
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ser alterados por vontade das partes” (artigo 36° n°. 2 da LGT)", pretende alargar
o conceito as relagoes tributarias instrumentais ou adjetivas, estabelecidas entre a
administracao fiscal e os particulares, no ambito dos diversos procedimentos
previstos nas normas de Direito tributario formal.

2.2. Ainda assim, a relacdo juridico-tributaria identifica-se usualmente
com a relagao material de imposto que resulta da obrigacao fiscal, entendida
pela doutrina" como um vinculo juridico obrigacional complexo' de Direito
Puiblico, instituido por lei com vista a satisfacao das necessidades financeiras
do Estado. Esta relagao diz-se complexa, por compreender diferentes posicoes de
poder ou dever juridicamente organizadas de forma unitaria, nela intervindo
frequentemente mais de dois sujeitos®, implicando, além da obrigagao principal

1 Ver ainda na LGT, as disposicoes relativas aos regimes subsidiariamente aplicaveis (artigo
2°), a personalidade tributaria (artigo 15°), a legitimidade no procedimento tributario (artigo 65°). En-
contramos ainda referéncias a relagao tributaria na Constituicao, onde se estabelece que aos tribunais
administrativos e fiscais compete dirimir os litigios emergentes das relacdes juridicas administrativas e
fiscais (artigo 212°, n°. 3), no CPPT, a respeito da legitimidade para desencadear certos procedimentos
(artigo 95°-B), no ETAF a proposito da competéncia dos tribunais da jurisdi¢ao administrativa e fiscal
para decidir sobre questoes suscitadas no ambito de relacoes juridicas administrativas e fiscais (artigo
4°,n°. 1, al. a)), no RJAT onde a relagao tributaria é referida a proposito dos efeitos da decisao arbitral
(artigo 24° n°. 1, al. a)) e no RGIT onde se faz referéncia a obrigacoes emergentes da relagao juridico-
-tributaria (artigo 124°).

" ANA PAULA DOURADO, Direito Fiscal, Licbes, 2* ed., 2017, p. 90; SALDANHA SANCHES,
Manual de Direito Fiscal, 2°* ed. pp. 129 e segs.; SERGIO VASQUES, Manual, de Direito Fiscal, 2°* ed., 2018,
p- 379 e segs.; JOSE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 10° ed., 2017, pp. 231 e segs.; MANUEL PIRES e
RITA CALCADA PIRES, Direito Fiscal, 4* ed., 2010, pp. 217 e segs.; AMERICO BRAS CARLOS, Impostos,
Teoria Geral, 2006, p. 53 e segs.;, MANUEL FREITAS PEREIRA, Fiscalidade, 3* ed., 2009, pp. 249 e segs.;
ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, Principios de Direito Fiscal, vol. I, 3% ed., 1985, pp. 167 e segs.; VASCO
VALDEZ, “A Constituicio e as normas fiscais. Nogiio de imposto e taxa. A relagiio juridica tributaria”, Licoes de
Fiscalidade, vol. I - principios gerais e fiscalidade interna, coord. Joao Ricardo Catarino/Vasco Branco
Guimaraes, 6 ed., 2018, pp. 179 e segs.; JONATAS MACHADO e PAULO NOGUEIRA DA COSTA,
Manual de Direito Fiscal, Perspetiva Multinivel, 2016, pp. 227 e segs.; SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal,
1995, 7% ed., p. 162; VITOR FAVEIRO, Nocdes Fundamentais de Direito Fiscal Portugués, I. Vol., Introdugio
ao Estudo da Realidade Tributaria, Teoria Geral do Direito Fiscal, 1984, p. 356 e segs..

12 Como ensina JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direito Civil Teoria Geral, Vol. III, 2002, p.
48, as relagoes juridicas complexas sao aquelas cujo contetiddo & composto por miltiplas posicoes de
poder ou dever. A generalidade da Doutrina vé porém a relagao juridica complexa como conjunto
de vinculos emergentes do mesmo facto juridico ou, como refere JOAO DE CASTRO MENDES, Teo-
ria Geral do Direito Civil, vol. 1, 1978, p. 77, um “conjunto de relacoes travadas entre as mesmas pessoas,
unificadas por um fator especial, maxime o derivarem do mesmo facto juridico”. No mesmo sentido, JOAO
ANTURES VARELA, Das Obrigacdes em Geral, vol. 1,1996, p. 65 e MARIO ALMEIDA COSTA, Direito
das Obrigagoes, 12°% ed., 2013, p. 73. Estamos com JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direito Civil Teoria
Geral, Vol. III, 2002, p. 49, que considera este critério insuficiente, ja que um mesmo facto pode dar
origem a mais de uma relagao e uma relagao pode ser originada por mais de um facto, preferindo
caracterizar a relagao juridica complexa como aquela em que miltiplas posi¢oes de poder ou dever
sao juridicamente organizadas de modo unitario.

3 JOSE VIEIRA DE ANDRADE, Licdes de Direito Administrativo, 5* ed., 2012, p. 68. Como muito
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de efetuar o pagamento da divida tributiria (artigo 31° n°. 1 da LGT), um sem
niimero presta¢des instrumentais ou auxiliares a que o legislador designa por
acessorias, “ que visam possibilitar o apuramento da obrigacio de imposto, nomeadamente
a apresentagdo de declaragoes, a exibigio de documentos fiscalmente relevantes, incluindo
a contabilidade ou escrita, e a prestagio de informagoes” .

Estas obrigacoes vinculam frequentemente terceiros que nelas intervem,
designadamente assumindo, como encargo inerente a atividade economica
por si prosseguida, a obrigacao de realizar parte da prestacao tributaria,
mediante a retencao, a titulo definitivo ou provisorio, de quantias devidas
aos sujeitos passivos originarios®. Este mecanismo de substituicio tributaria®
tem inclusivamente reflexos ao nivel procedimental, com a consagracao da
possibilidade de reclamacao ou impugnacao do ato de retencao por parte do
substituto (artigo 132° do CPPT). Outro exemplo da vinculagao de terceiros & o da
obrigacao potencialmente emergente da responsabilidade subsidiaria, constituida
em razao da atuacao como representante fiscal, gestor de bens ou substituto
tributario do devedor principal (artigos 24° a 28° da LGT)". A natureza complexa

recentemente considerou o Pleno do STA no seu acordao de 04/18/2018 (proc. 046/18), na sua essén-
cia, a relagao juridica tributaria & uma subespécie da relacao juridica administrativa, “conclusio que
resulta do facto de um dos sujeitos daquela relacio estar integrado na Administracio e de, por isso, ao menos
mediatamente, a mesma ter natureza administrativa e ser, subsidiariamente, regulada por normas de direito ad-
ministrativo (art.° 2.%/c) da LGT). Por ser assim é que, por um lado, a lei fala em competéncias administrativas
no dominio tributario (n.° 3 do art.° 1.° da LGT) e, por outro, o legislador teve grande preocupacio em definir
com rigor o conceito de relacio juridica tributaria e de identificar as entidades que, em nome da Administragio,
nelas podiam intervir”.

4 Como & exemplo classico a obrigagao de entrega de declaragao periodica de rendimentos (ar-
tigos 60° do codigo do IRS e artigo 120° do codigo do IRC). Para um apanhado destas obrigacoes, ver
JOSE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 10° ed., 2017, pp. 236 e segs.; FREITAS PEREIRA, Fiscalidade,
3%ed., 2009, pp. 253-260. De notar ainda que a al. ¢) do n®. 2 do artigo 8° da LGT, inclui a defini¢ao das
obrigacoes acessorias como igualmente abrangida pelo principio reforcado de legalidade tributaria,
juntamente com diversos outros aspetos definidores da obrigacao fiscal, como a incidéncia, a taxa,
os beneficios fiscais, as garantias dos contribuintes, a definicao dos crimes fiscais, o regime geral das
contraordenacoes fiscais, entre outros.

5 Artigo 71°, n°. 1, al. a) e artigo 99°, n°. 1 do codigo do IRS. Outro exemplo € a obrigagao a
cargo de notarios, conservadores, secretarios judiciais, secretarios técnicos de justica e entidades e
profissionais, de comunicar a relagio dos atos por si praticados e das decisdes transitadas em julgado no més
anterior dos processos a seu cargo que sejam suscetiveis de produzir rendimentos sujeitos a IRS (artigo 123°
do codigo do IRS) e as obrigagdes previstas no artigo 49° do codigo do IMT a cargo dos notarios e
outros profissionais.

16 Artigo 20° da LGT, em que “por imposicio da lei, a prestacio tributaria for exigida a pessoa diferente
do contribuinte” e se efetiva “através do mecanismo da retencio na fonte do imposto devido” pelo devedor
principal, sempre que a lei assim o determine.

7 Como refere ANA PAULA DOURADO, Direito Fiscal, Licdes, 2* ed., 2017, p. 73, no direi-
to alemao a responsabilidade tributaria distingue-se claramente da obrigacao tributaria. Segundo
ANTUNES VARELA isto deve-se a conce¢ao em tempos corrente na doutrina daquele pais quanto
a natureza das obrigacoes, vendo-a como uma relagao complexa integrada por dois elementos: o
débito (Schuld) e a responsabilidade (Haftung). Para uma apreciagao critica sobre as teorias Schuld und
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da relagao tributaria material torna-se ainda mais evidente se pensarmos que
dela se desprendem ainda intimeros outros deveres, tais como os deveres de
prestar declaragdes, de emitir faturas, de manter a contabilidade organizada, de
se sujeitar a inspegOes tributarias, de proceder a entrega das quantias retidas,
informar sobre a realizacao de operagoes, restituir pagamentos recebidos em
excesso, etc. (artigo 30°n°. 1 da LGT)™.

2.3. Porém, estas consideracoes nao nos devem levar a qualificar como
acessorios da obrigagao de imposto, fodos os deveres de colaboragao instituidos
pelas leis fiscais'. Neste sentido, devem ser considerados como deveres formais
autonomos da obrigagao principal, os deveres gerais de colaboragio e os deveres
funcionais de comunicacio, sobretudo nos casos em que o nao cumprimento
desses deveres nao implique qualquer responsabilidade fiscal substantiva®. Sao
disso exemplo as obriga¢oes fiscais acessorias sem correspondéncia direta com
a obrigacao fiscal, a cargo do proprio sujeito passivo, que apenas apresentam

Hafung, e refutagao de tais conce¢des no contexto da discussao sobre a natureza juridica da obrigacao,
ver ANTUNES VARELA, Das Obrigagoes em Geral, vol. I, 9* ed., 1996, pp. 148-157.

8 Nao se diga, como parece defender JOSE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 10* ed., 2017, p.
242, que a relagao juridica fiscal se desdobra na relacao de imposto e em varias relacbes juridicas acessoé-
rias de cardcter formal, com diversos contetidos e diferentes intervenientes, pois como ensina SOARES
MARTINEZ, Direito Fiscal, 7% ed., 1995, p. 170, na linha alias de ANTUNES VARELA, Das Obrigacoes
em Geral, vol. 1, 9% ed., 1996, p. 125, a relagao obrigacional de imposto permite acomodar toda a sorte
deveres secundarios destinados a preparar o cumprimento, a assegurar a realizac¢ao da prestagao ou
ainda os relativos as prestagoes substitutivas (responsabilidade subsidiaria) ou complementares (juros
moratorios), pelo que os deveres acessorios se integram, juntamente com a obrigagao principal, na
relagédo material de imposto.

1Y SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, 1995, 7% ed., p. 169. Para a confusao terminologica con-
tribuem diversas disposicoes legais, sobretudo da LGT, que além de procurar encobrir sob 0 mesmo
manto da relagio juridica tributiria, simultaneamente realidades integradas na obrigacao de imposto e
outras que nao o estao. Um claro exemplo disso € a nogao legal de obrigacoes acessorias (artigo 31°, n°.
2 da LGT), que parece abranger simultaneamente obrigacoes secundarias e muitas outras que nao o
sao, ja que todas elas visam possibilitar o apuramento da obrigagao de imposto.

2 Nio fornecendo o legislador uma definigdo legal de imposto que é entre nos um conceito desenvolvido
pela doutrina e pela jurisprudéncia, e admitindo como o fazem DIOGO LEITE DE CAMPOS ¢ MONICA
LEITE DE CAMPOS, Direito Tributario, 1996, p. 23, SOARES MARTINEZ, Direito Fiscal, 1995, 7% ed.,
pp- 29-29, ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, Principios de Direito Fiscal I, 3% ed., 1985, pp. 36-37 e ALBERTO
XAVIER, Manual de Direito Fiscal 1, Lisboa, 1974, p 38, que o imposto possa envolver prestacoes de
facere e de non facere, dever-se-a questionar até que ponto muitas destas prestacoes deverao ser con-
sideradas acessorias, sobretudo quanto aquelas que, nao sendo integraveis no esquema da obrigacao
de imposto, consistam na prestacao de um servigo, logo sendo suscetiveis de avaliacao pecuniaria.
Nestes casos estaremos certamente perante verdadeiras e proprias prestacoes de caracter patrimonial,
unilaterais, definitivas, coativas e sem caracter de sangio, destinadas a satisfazer as necessidades financeiras do
Estado e outras entidades piiblicas. Apesar de poder argumentar-se em sentido contrario com a redacao
do artigo 40° da LGT, onde se estabelece que “as prestacoes tributarias sio pagas em moeda corrente ou
por cheque, débito em conta”, a verdade é que essa disposi¢ao nao parece excluir a possibilidade de
existirem outros tipos de prestacoes.
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relevancia para o sistema fiscal no seu conjunto e que por isso nao podem, sem
algum contorcionismo, integrar-se na figura da relagao juridico-fiscal®; e ainda
as obrigacoes a cargo de terceiros sem correspondéncia direta com a obrigagao
fiscal®, relativamente as operagdoes em que intervenham no exercicio da sua
atividade.

Como veremos de seguida, as situacoes juridicas emergentes do fenomeno
tributario sao de varia ordem, nao sendo possivel reconduzi-las a todas a uma ou
a varias obrigacoes de imposto®, mas antes serem entendidas como integrantes
de uma atividade que envolve procedimentos de fiscalizagao e aplicagao das
normas fiscais, a que se designa por atividade de gestio fiscal.

3. As relagoes juridico-tributarias

3.1. A relagao juridica de imposto pode ainda dizer-se complexa por se
desenvolver na dependéncia funcional de procedimentos sem os quais nao se
revela nem ganha plena operancia. A constatacdo de que existem situagdes
juridicas que se constituem e desenvolvem fora do estrito ambito da obrigacao
de imposto, revela que esta representa apenas o niicleo central de um circulo
mais vasto a que a lei designa genericamente por relacoes juridico-tributarias.
Integram este circulo as obrigacbes acessorias autonomas das obrigagoes
principais e os diversos procedimentos tributarios, onde sobretudo imperam
o poder-dever de investigag¢ao a cargo da administracao (artigo 58° da LGT),
o direito dos contribuintes a participa¢ao na formacao das decisoes que lhes
digam respeito (artigo 60° da LGT) e o dever geral de colaboragao a cargo dos

2 Sdo exemplos destas obrigagdes acessorias sem correspondéncia direta com a obrigacdo tributaria
a cargo do proprio sujeito passivo, a obrigagdo de obten¢do de niimero de identificagdo fiscal (artigo 3° do
Decreto-Lei n°. 14/2013 de 28 de janeiro), a obrigacdo de comunicagdo da mudanga de domicilio fiscal (n°. 3
do artigo 19° LGT e n°. 1 do artigo 43° do CPPT) e a obrigacdo de nomeagao de representante fiscal (n°. 6 do
artigo 19° da LGT).

2 E o caso da obrigagao do notario de exigir ao cedente em operagao de trespasse, certidao
comprovativa da inexisténcia de dividas tributarias ou do comprovativo da comunicac¢ao da opera-
¢ao de trespasse ao servigo periférico (n%. 1 e 2 do artigo 82° do CPPT).

# Como notam a proposito MANUEL PIRES e RITA CALCADA PIRES, Direito Fiscal, 4* ed.,
2010, p. 218, a relagao juridico-tributaria, com a obrigacao tributaria no seu centro nao permite en-
quadrar todos os deveres de colaboragao resultantes das leis fiscais, designadamente aqueles que nao
apresentam uma ligacao direta a uma obrigacao tributaria especifica. Referem que ao passo que a re-
lagao juridica sera o esquema indicado para situacoes juridicas correspondentes, o procedimento per-
mite a concatenacao de situagdes juridicas nao correspondentes, como com grande frequéncia sucede
no Direito tributario. De acordo com os mesmos autores, a “relacio juridica parece ndo poder compreender
o fenémeno do imposto na sua globalidade. Para esse efeito, o conceito de procedimento é mais adequado. Nio
se afirma que nio deva ser estudada a obrigacio fiscal, visto nio poder esquecer-se a sua importancia (...) mas
ndo se pode também esquecer todas as outras situagoes subjetivas resultantes do imposto e a visio unitaria que
o procedimento permite.”.
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contribuintes na recolha de material probatorio necessario a descoberta da
verdade material, compreendendo o dever de prestar esclarecimentos solicitados
pela administracao, designadamente sobre a sua situagao tributaria e sobre as
relacbes econdmicas que mantenham com terceiros (artigo 59°n’. 1 e 4 da LGT).

Com efeito, na atividade de aplicacao da lei ao caso concreto torna-se
muitas vezes necessaria a cristalizar as componentes relevantes da relacao
juridica de imposto, o que deve ser feito através de um ato de caracter decisorio.
Este ato unificador exprime o desenvolvimento de uma situagao preexistente,
cuja identidade se mantém inalterada, servindo para eliminar situacdes de
incerteza potencialmente geradoras de controvérsias entre a administragao e os
particulares quanto a apreciacao que cada um faz sobre a existéncia e o contetido
da obrigacao de imposto®. A eliminagao ou redugao dréastica desse potencial
de indeterminagao que se possa interpor entre a verificacao dos pressupostos
fiscais e o cumprimento das prestacoes que a lei lhes faca corresponder resulta
de uma atividade processual. Esta atividade, prosseguida com os contributos
dos contribuintes e a administracao e informada por critérios de legalidade e
verdade material, culmina com o ato tributario que vem tornar a divida liquida
e exigivel, vinculando as partes da situacado juridica subjacente a posi¢ao nele
declarada, nao so para efeitos do seu cumprimento e cobranga, mas também
para efeitos do recurso aos meios impugnatorios.

3.2. Em razao destas consideragbes podemos agora apreciar que cada
contribuinte é titular de um sem niimero de relacoes tributarias substantivas,
independentes entre si, algumas delas dinamicas e em curso, que se desenvolvem
relativamente a uma multiplicidade de realidades manifestadoras da sua
capacidade contributiva, tanto no rendimento que recebem, nos consumos que
fazem ou do patrimonio que detém. Cada uma destas relagoes tem um contetido
juridico proprio, composto por obrigacdao principal e obrigacdoes acessorias
diretamente associadas a divida de imposto, como & o caso das obrigacoes de
manter a contabilidade organizada, de cumprir as formalidades da faturacao e
de apresentar oportunamente as suas declaracoes.

Paralelamente a cada uma destas obrigacoes de imposto desenvolve-
se ainda uma relagao agregada e conexa de caracter procedimental®”, que
SALDANHA SANCHES designa por relagoes juridicas tributarias em sentido

# ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributario, 1972, p. 544.

» Para FREITAS PEREIRA, Fiscalidade, 3* ed., 2009, pp. 249-250, é possivel ver neste conjunto
de direitos e deveres em que se desdobra a relacao juridica fiscal, duas areas bem distintas: uma zona
central ou nuclear e uma outra circundante ou periférica. A primeira diz respeito a obrigacao de im-
posto e integra o direito a prestagao pecuniaria em que essa obrigagao se concretiza e o corresponden-
te dever de a prestar bem como outros direitos e deveres dela derivados sem autonomia em relacao
aquela. Na zona periférica, encontram-se os direitos e deveres destinados a garantir e a controlar a
obrigacao principal e a que designamos por obrigacdes ou deveres fiscais acessorios.
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lato ou compreensivo®, simultaneamente dirigida a tutela das posi¢oes da
administracao fiscal e do contribuinte, com vista a determinag¢ao do contetido
da prestagao tributaria, a verificacao da informacao prestada pelo contribuinte,
a assegurar o direito dos contribuintes de participar nas decisoes que lhes digam
respeito e a cobrar as prestacoes tributarias correspondentes.

Além destas, devemos ainda considerar a existéncia de uma terceira
ordem de relagdes de fundo, também ela de natureza formal, nao diretamente
conexa com qualquer tributo individualmente considerado, mas que todos os
contribuintes mantém com a administragao fiscal com caracter de permanéncia,
ligada apenas a personalidade tributaria e a qualidade de sujeitos fiscais. E no
ambito desta relagao formal de contetido genérico que surgem certas obrigacoes
instrumentais com relevancia para o sistema fiscal no seu conjunto, predispondo
o sujeito ativo a detetar a constitui¢ao de obrigacoes tributarias, a manter
atualizada a informacao sobre as circunstancias especificas de cada contribuinte
ou a declarar os direitos individuais dos contribuintes com base nos elementos
ao seu dispor. Do lado dos sujeitos passivos, esta relagao formal genérica
permite-lhes estabelecer uma via facilitadora da comunicacao da ocorréncia de
factos tributarios, como o cumprimento de obrigacdes genéricas transversais a
diversos tributos.

Todos estes deveres, os resultantes de relagoes obrigacionais e aqueles que
se integram em rela¢des instrumentais, resultam do reconhecimento de que
o cumprimento do dever de pagar impostos nao depende simplesmente dos
comportamentos voluntarios dos cidadaos cumpridores?, carecendo ainda de
um contexto fornecido por um quadro protocolar especifico a que designamos
por procedimento?®.

2 SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, 2* ed. p. 132.

¥ Exceto nos casos dos impostos sem liquidagao, caracterizados pela auséncia de um ato ad-
ministrativo que determine o montante do imposto a pagar, por este estar fixado na lei, como era o
caso do antigo imposto de selo pago por estampilha. ANTONIO BRAZ TEIXEIRA, Finangas Pitblicas e
Direito Financeiro, 1990, pp. 281-282, fala em trés momentos em que se realiza a aplicagao do imposto:
a determinagao da matéria coletavel, a liquidagao e a cobranga: “Se estes trés momentos existem em todos
os impostos, nalgum deles, porém, devido a mecinica adoptada na sua aplicagio, os dois primeiros como que se
confundem no tempo, por se efectuarem simultaneamente a determinacio da matéria coletivel e a liquidagio.
Noutros ainda, quando a lei fixa directamente o montante eventual do imposto, nio ha, propriamente, lugar
a tais operagdes, porquanto as mesmas foram realizadas pelo legislador, ao estabelecer ele proprio o montante
concreto e efectivo da colecta.”.

2 Como referem JONATAS MACHADO e PAULO NOGUEIRA DA COSTA, Manual de Direito
Fiscal, Perspetiva Multinivel, 2016, p. 65, isto deve-se ao problema do “free rider” ou do parasitismo
social, em que as partes no contrato social procuram maximizar os seus beneficios, minimizando
ao mesmo tempo os seus custos procurando evitar ou evadir o cumprimento das suas obrigacoes
tributarias.
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3.3. Nas relagdoes que estabelece com os contribuintes, a administragao
desempenha assim um duplo papel®: o que estabelece com o devedor do imposto
no ambito da relagio obrigacional de direito pitblico, e aquele que desempenha na
relagdo de direito administrativo, em que se apresenta munida de poderes funcionais
na condugao do procedimento e na aplicacao das leis fiscais. Enquanto que
no primeiro caso a administracao assume uma posicao de paridade®, sendo
unicamente titular de um direito de crédito especialmente garantido, na relagao
procedimental a administragao surge investida dos poderes de autoridade que
lhe permitem exercer a fungao de executora da legalidade tributaria, praticando os
atos tributarios correspondentes.

A visao unitaria dos fendmenos tributarios depende do adequado
encadeamento entre relacdes tributarias materiais e formais, entre a obrigagao
fiscal e o procedimento tributario. Interligac¢ao que nos permite observar
e compreender os termos em que o mesmo ato tributario protagoniza
simultaneamente relagoes fiscais subjacentes e instrumentais, vindo resolver
a equacao pendente entre as normas gerais e abstratas e as situagOes
individuais e concretas evidenciadas pelos contribuintes, declarando com o
grau de fidedignidade praticavel os factos de que resulta a obrigacao juridica
preexistente, desenvolvendo-a com vista a realizacao do seu fim tipico.

4. O contexto atual das relagoes juridico-tributarias

4.1. O contexto das relagdes Estado-contribuinte atualmente atravessa um
forte processo de transformacao. O desenvolvimento de ferramentas tecnologicas
ao dispor dos servigos, associado ao aprofundamento dos deveres de colaboragao
acessodrios a obrigacao principal, tem facultado um acesso sem precedentes
da administracao a informacgao relevante. Este fator, aliado ao aumento da
literacia fiscal da parte dos contribuintes permitiram abandonar o modelo de
predominante intervenc¢ao administrativa na atividade de gestao fiscal, em favor
de uma forte aproximacao aos modelos baseados no cumprimento voluntario®
das suas obriga¢oes fiscais. Com este movimento de maior participagao dos
particulares no procedimento tributario pretende-se a libertagao dos recursos

¥ JOSE CASALTA NABAIS, Direito Fiscal, 2017, p. 233. No mesmo sentido, DIOGO LEITE DE
CAMPOS e MONICA LEITE DE CAMPOS, Direito Tributario, 1996, p. 178-179 e ALBERTO XAVIER,
Conceito e natureza do Acto Tributario, 1972, p. 510.

% DIOGO LEITE DE CAMPOS, As trés fases dos principios fundamentantes do direito tributario,
ROA, I, 67, (2007), p. 73.

3 A expressao “cumprimento voluntario” € um oximoro frequentemente utilizado pela Autori-
dade Tributaria significando cumprimento espontaneo ou nio provocado dos comportamentos impostos
pelas leis fiscais. Ver por todos o relatorio de atividades desenvolvidas pela Autoridade Tributaria
“Combate a Fraude e Evasao Fiscais e Aduaneiras”, 2017, Gabinete do SEAF, Junho de 2018.
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administrativos necessarios ao combate mais eficaz a fraude e a evasao fiscais,
acorrer as irregularidades praticadas pelos contribuintes menos esclarecidos ou
menos diligentes no cumprimento das suas obrigagdes ou simplesmente a tornar
a liquidagao e a cobranca dos tributos, mais eficiente e econdmica, conforme
alias impoe o principio da boa administragao (artigo 5° do CPA).

4.2, Esta alteracao do eixo de atuagao da administragao traz consigo
importantes transformacoes quanto a funcao que desempenha no ambito
do procedimento tributario. Sao progressivamente deixadas tarefas como o
acompanhamento da generalidade dos contribuintes no cumprimento das suas
obrigacOes e na pratica de atos tributarios primarios, em favor da concentragao de
meios em intervengdes fiscalizadoras, seja nas situagdoes em que os contribuintes
falham a entrega das declaracoes a que estao obrigados, procedendo-se a
corre¢ao das declaracoes entregues e eventualmente a liquidagdes oficiosas, ou
na pratica de atos de inspecao eventualmente desencadeadores de liquidagoes
adicionais ou corretivas.

Passa-se por conseguinte de um modelo de babysitting fiscal, em que a
administracao assume as despesas do apoio ao cumprimento das obrigac¢des
declarativas a cargo dos particulares, assegurando a regularidade declarativa
e material dos atos tributarios primarios*, para um modelo mais evoluido
de responsabilizagao dos contribuintes, em que a atuagao administrativa
relativamente aos atos primarios de liquidagao surge como excecional e
reservada aos desenvolvimentos patologicos da reacdo juridica de imposto.
Seguindo este movimento, que continuara a informar futuros desenvolvimentos
no enquadramento juridico das relagoes Estado-contribuinte, a administragao
passa em regra a atuar a posteriori, na medida em que faltem as declara¢oes dos
contribuintes ou em que as declaragdes apresentadas revelem discrepancias que
imponham uma intervengao corretiva.

5. O reposicionamento da interven¢ao administrativa

5.1. A medida que a atividade piblica de gestao fiscal vai assumindo
um caracter sucessivo, eventual e fiscalizador, a liquidacao de impostos passa
a estar confiada sobretudo aos sujeitos passivos, através de um procedimento
estruturado em torno de um sistema de autoavaliagao de imposto que permite

32 Como refere SALDANHA SANCHES, “Do Acto a Relagio: o Direito Fiscal entre o Procedimento Admi-
nistrativo e a Teoria Geral das Obrigacdes”, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Inocéncio Galvao
Teles, I, 2003, p. 870, criticando a ineficiéencia deste modelo de gestao fiscal “a possibilidade de uma
proniincia expressa e clara da administracio fiscal em todas as relagoes sujeito ativo/sujeito passivo se tinha um
cardcter utopico mesmo na época do Estado minimo é completamente impensavel na época do Estado fiscal” .
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uma certa medida de gestio privada do risco fiscal®, mantendo-se o procedimento
subsequente especialmente marcado pelo dever de investigagao da administragao
com vista a descoberta da verdade material.

Para além de diminuir os custos inerentes ao sistema de liquidacao e
cobranca dos tributos, libertando recursos para a fiscalizacao de casos suspeitos,
este aumento da responsabiliza¢ao dos particulares tem conduzido, como alias
acontece no sistema norte americano, a atribui¢ao ao sujeito passivo cumpridor
dos deveres de cooperacao, do direito a ser tributado de acordo com a sua prépria
declaragio (self-assessment), contribuindo para reduzir a excessiva intromissao da
administra¢ao sobre o particular cumpridor da lei (law-abiding citizen).

Mais do que uma condicao de eficacia do sistema, a autoavaliagao da
matéria tributavel por parte dos particulares permite uma mais efetiva tutela
dos seus direitos, com o aumento da determinabilidade e previsibilidade da lei
fiscal, fornecendo todas as coordenadas necessarias ao calculo da prestacao de
imposto em termos de favorecer o cumprimento voluntario sem necessidade
da intermediagao da administracdo. E fa-lo com a seguranca reforcada pela
nogao de que, enquanto o contribuinte continuar a cumprir espontaneamente
as suas obrigacdes fiscais, principais e acessorias, nao sera objeto de controlos
injustificados por parte da administragao™.

A adequada aplicacao da lei fiscal vai assim tornando-se cada vez mais numa
tarefa e num direito do contribuinte, implicando a deslocagao da intervengao
autoritaria da administracdo para os casos em que exista controvérsia no ambito
da relacao juridico-tributaria.

5.2. Esta alteracdo de paradigma, ao exigir que a aplicagao normal da lei fiscal
caiba cada vez mais aos particulares, exige que o legislador adeque o contetido
das leis fiscais a sua aplicagao massificada e as revista de acrescidas exigéncias de

B¥SALDANHA SANCHES “Do Acto a Relagido: o Direito Fiscal entre o Procedimento Administrativo
e a Teoria Geral das Obrigacbes”, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Inocéncio Galvao Teles, I,
2003, pp. 854-856. Deste modo, as empresas elaboram o seu balango comercial calculam o lucro fiscal
e as tributagdes autonomas, liquidam o imposto, comunicam-no a administragao e entregam-no nos
cofres do Estado através de varias formas de pagamento antecipado, a maior parte das vezes sem
qualquer intervengao da administragao. Alem disso, ainda servem de servigos periféricos da adminis-
tragao retendo na fonte varios tributos relativos as operagdes em que intervém: as remuneragoes que
pagam aos seus trabalhadores retéem o IRS, as transmissoes de bens e prestagoes de servicos cobram
o IVA que depois de deduzir o suportado nas aquisi¢oes entregam nos cofres do Estado, liquidam
o imposto de selo devido pelas suas operagoes, o IUC das suas viaturas e o IMI dos seus imoveis.
Com o imposto quase sempre pago antecipadamente, a regra passa a ser o reembolso dos montantes
avangados a cabeca pelo sujeito passivo. Com o aumento da complexidade das declaracoes a entre-
gar, este reembolso tende a aumentar ou a diminuir a razao da familiaridade dos contribuintes com
o preenchimento dos formularios e com as leis fiscais.

3#SALDANHA SANCHES “Do Acto a Relagao: o Direito Fiscal entre o Procedimento Administrativo
e a Teoria Geral das Obrigacoes”, Estudos em Homenagem Prof. Doutor Inocéncio Galvao Teles I, 2003,
p. 855.
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clareza e coeréncia interna, de maneira a obstar a que ao aumento exponencial de
aplicadores das normas de imposto nao corresponda a um aumento na mesma
propor¢ao dos sentidos atribuidos aos textos legais®.

O reposicionamento do lugar da administra¢ao no ambito das relagdes
fiscais coloca assim pressao sobre o d0rgao de soberania incumbido da produgao
legislativa em matéria de criagao de impostos e sistema fiscal, na medida em
que impoe limites a complexidade admissivel das leis fiscais. Nao & concebivel
nem expectavel e menos ainda admissivel que um orgao como a Assembleia da
Reptiblica aprove normas fiscais cuja complexidade as torne apenas acessiveis a
especialistas. Por outro lado, uma normag¢ao mais densa e complexa das normas
fiscais tenderia a desresponsabilizar o parlamento, diminuindo o seu papel de
forum representativo de diferentes grupos sociais, e indiciando aprovacoes
meramente formais.

Aléem de um consentimento transparente e alargado, a reserva de lei
parlamentar deve cada vez mais realizar ainda uma func¢ao de garantia de um
minimo de clareza, imposta pela necessidade de permitir que os contribuintes
tenham pelo menos uma ideia dos seus encargos fiscais atuais e esperados,
compativel com a protecao da sua confianca. Como refere lapidarmente
SALDANHA SANCHES, os eventuais objetivos de justica prosseguidos por
normas fiscais hipertrofiadas em complexidade e em permanente mutacao podem
ser anulados pelo seu baixo nivel de aplicagao, o que prejudica o fim pretendido
ja que nao havera justica se nao houver um elevado grau de cumprimento da lei*

* Como refere SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, 2* ed., 2002, p. 36, a clareza
das leis fiscais € uma expressao da reserva de lei parlamentar.
% SALDANHA SANCHES, Manual de Direito Fiscal, 2002, pp. 36-37.
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