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RESUMO

O CIRS, no seu art. 103.°, trata do regime da responsabilidade em casos de
substitui¢do tributaria, consagrando, como regra, a responsabilidade subsidiaria do
substituto pelo imposto em falta quando a retencdo na fonte tem natureza de pagamento
por conta.

Em 2007, a Lei do Orcamento de Estado introduziu uma alteragdo a este artigo,
aditando um novo paragrafo, o n.° 4. Esse paragrafo trata especificamente da
responsabilidade em casos de substituicdo quando ha praticas fraudulentas envolvidas,
como acontece quando uma empresa ndo declara ou comunica aos beneficidrios os
rendimentos auferidos a titulo de trabalho dependente. Em vez disso, a empresa tenta
apresentar esses montantes como ajudas de custo, alegando que ndo estdo sujeitas a
tributa¢ao nem a reten¢do na fonte.

O estudo desta questdo é de especial relevo, pois é agravado o regime de
responsabilidade do substituto, que deixa de ser subsidiaria e passa a ser solidaria, com o
objetivo de garantir o cumprimento das obrigagdes fiscais por parte dos sujeitos passivos

e prevenir eventuais tentativas de evasao fiscal.

Palavras-chave: ajudas de custo, rendimento, retencdo na fonte, sujeito passivo,
contribuinte, substituicdo tributaria, substituto, responsabilidade tributaria, responsavel,

solidariedade, originaria, imposto.



ABSTRACT

The CIRS, in its art. 103.°, deals with the liability regime in cases of tax substitution,
enshrining, as a rule, the subsidiary liability of the substitute for the missing tax when the
withholding tax has the nature of a payment on account.

In 2007, the State Budget Law modified an amendment to this article, adding a new
paragraph, no. 4. This paragraph specifically deals with liability in cases of substitution
when fraudulent practices are involved, as happens when a company does not declare or
communicate to beneficiaries of income received from dependent employment. Instead,
the company tries to present these amounts as allowances, claiming that they are not
subject to taxation or withholding tax.

The study of this issue is of particular importance as the liability regime of the
substitute is aggravated, which is no longer integrated and becomes joint, with the aim of
guaranteeing compliance with tax obligations by taxpayers and possibly preventing

Attempted tax evasion.

Keywords: subsistence allowance, income, withholding tax, taxpayer, tax substitution,

substitute, tax liability, responsible, solidarity, original, tax.
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Introducao

No direito fiscal, a disposi¢do referente a responsabilidade solidaria, conforme
estipulada no n.° 4 do art. 103°, desempenha um papel de suma importancia na
preservagao da integridade do arcabougo tributério.

O presente estudo visa aprofundar a analise acerca da aplicabilidade da
responsabilidade solidaria em cenarios que envolvem rendimentos provenientes do
trabalho dependente, os quais nao sdo devidamente comunicados ou contabilizados para
seus beneficiarios. Destarte, busca-se destacar os desafios e implicagdes subjacentes a
observancia da conformidade fiscal, bem como os impactos na equidade do sistema
tributario.

Num contexto de crescente complexidade no cumprimento das obrigagdes fiscais,
compreender as implicagdes da responsabilidade solidaria ¢ fundamental para promover
a justica fiscal e combater a evasdo e a elis@o fiscais. Este estudo busca contribuir para
essa compreensao ao analisar criticamente a aplicacao da responsabilidade solidaria no
contexto dos rendimentos do trabalho dependente ndo devidamente comunicados ou
contabilizados, fornecendo insights relevantes para legisladores, autoridades fiscais e
contribuintes.

A presente dissertagdo tem como desiderato a investigacdo das implica¢des praticas
e juridicas da responsabilidade soliddria no ambito do direito fiscal, com especial enfoque
nos rendimentos provenientes do trabalho dependente. Para atingir esse objetivo, estamos
a adotar uma metodologia que inclui uma analise detalhada dos aspetos juridicos e
doutrindrios relevantes, uma revisdo minuciosa da legislacdo tributdria, laboral e civil,
bem como a analise de casos concretos. Esta abordagem permite-nos examinar os desafios
enfrentados pelas autoridades fiscais e pelos contribuintes, enquanto desenvolvemos
estratégias para promover a conformidade fiscal e a equidade tributaria.

Esta dissertagdo estd estruturada da seguinte forma. No Capitulo I, abordamos o
regime fiscal das ajudas de custo, bem como o seu conceito e natureza. No Capitulo II,
analisamos a relacdo juridica tributaria, com especial enfoque nos sujeitos passivos e nas
obrigagoes fiscais decorrentes das suas interagdes, explorando-se, no Capitulo III, o tema
da substitui¢do tributaria. Por fim, nos Capitulos IV, V e VI, concentramo-nos nos
diferentes tipos de responsabilidade solidaria em caso de substitui¢do tributéria previstos
na legislagdo fiscal, procurando compreender o sentido que o legislador quis dar quando

introduziu na lei fiscal o preceituado no n.° 4 do art. 103.
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Capitulo I — O Regime Fiscal das Ajudas de Custo

Nos termos do art. 2.°, n.° 3, al. d) do CIRS, considera-se rendimento do trabalho
dependente as ajudas de custo, na parte em que excedam os limites legais fixados para os
servidores do estado ou quando ndo sejam observados os pressupostos legais subjacentes
a sua atribuigdo, sendo tais limites fixados anualmente, conforme resulta do n.° 14.

Pese embora este artigo faca uma mengao expressa aos montantes atribuidos a titulo
de ajudas de custo e ao seu regime de tributagdo, a verdade ¢ que nao estabelece os
requisitos que permitem qualifica-los como tal.

Melhor dizendo, para aferir os requisitos de qualificagdo de um determinado
montante como ajuda de custo no Direito Fiscal, o mesmo ter-se-4 de auxiliar noutros
ramos de Direito.

Deste modo, para se determinar tais critérios e pressupostos de qualificagdo de um
determinado montante como ajuda de custo, devemos atender na legislacdo e na doutrina
do Direito do Trabalho, bem como nos regimes substantivos de atribuicao de ajudas de
custo aos servidores do estado.

Nesse sentido, o Direito Fiscal caracteriza-se por constituir um direito de
sobreposi¢do, posto que se serve de conceitos tomados de empréstimo a outros ramos de
direito no mesmo sentido que ai t€ém. Esta sobreposic¢ao nao €, contudo, absoluta, cedendo
quando a legislacdo fiscal fixar outros sentidos para aqueles conceitos, por forga do art.

11.°da LGT!.

1.1. Conceito e natureza das Ajudas de Custo

O Direito do Trabalho define as ajudas de custo como sendo abonos que visam
compensar os trabalhadores por despesas incorridas ao servico da sua entidade patronal
com o alojamento e/ou refeicdes em caso de deslocagdes, esporadicas ou temporarias,

para fora do seu domicilio fiscal?, sem necessidade de apresentacdo de documento

comprovativo da despesa incorrida.

! GUERREIRO, 2000, pp. 84 ¢ 85; CAMPOS, RODRIGUES & SOUSA, 2000, pp. 68-70 ¢ CORDEIRO, 1999, pp.
726 € 727.
2 Acordao proferido pelo TCAS, datado de 04-05-2004, no &mbito do processo n.° 00832/03.
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Relativamente a esta ultima parte, ha que realcar o facto de que, ao contrario do que
acontece no Codigo do IRC, o Cédigo de IRS ndo exige que, para que determinado

montante seja qualificado como ajuda de custa, haja a necessidade de apresentagdo de um

[...] mapa através do qual seja possivel efetuar o controlo das deslocagoes a que se
referem aqueles encargos, designadamente os respetivos locais, tempo de
permanéncia, objetivo e, no caso de desloca¢do em viatura propria do trabalhador,
identificacdo da viatura e do respetivo proprietario, bem como o numero de
quilémetros percorridos”.

Assim, tendo em conta que no ordenamento juridico portugués vigora o principio da
verdade declarativa, segundo o qual se presumem verdadeiras e de boa-fé as declaragdes
dos contribuintes, nos termos do n.° 1 do art. 75.° da LGT, cabe a AT demonstrar que os
montantes auferidos a titulo de ajudas de custo representam um ganho real para o
trabalhador (art. 74.°, n.° 1 da LGT), isto ¢, uma vantagem econdémica para 0 mesmo, €
que, por isso, devem ser tributadas para efeitos de IRS, dado que caem no conceito fiscal
de rendimento do trabalho®.

O conceito de ajudas de custo surge no ambito de uma relagdo laboral, ou seja,
quando uma pessoa se obriga, mediante a celebragdo de um contrato, a prestar a sua
atividade a outra, sob a sua organizacao e autoridade, em contrapartida de uma retribuicao
(art. 11.° do CT). Assim, o trabalhador tem uma justa expectativa do seu recebimento
dada a sua regularidade’ e continuidade periodicas®.

Ora,

considera-se retribui¢do a prestagcdo a que, nos termos do contrato, das normas que
o regem ou dos usos, o trabalhador tem direito em contrapartida do seu trabalho”,
compreendendo “a retribuicdo base e outras prestagoes regulares e periodicas
feitas, direta ou indiretamente, em dinheiro ou em espécie,

3 Art. 23.°A, n.° 1, al. h) do CIRC.

4 Nesse sentido, podemos atentar nos Acordios proferidos pelo TCAS, datados de 11-05-2020, no dmbito
do processo n.° 2693/10.1 BELRS; de 17-09-2020, no dmbito do processo n.° 381/13.6 BEALM; e de 17-
09-2020, no ambito do processo n.° 381/13.6 BEALM.

5 No Acérdao proferido pelo TC, datado de 06-01-2023, no 4mbito do processo n.° 713/13.7 BEALM, o
TC decidiu que o facto de as quantias pagas ao trabalhador pela entidade patronal serem fixas e regulares
ndo implica, necessariamente, que sejam consideradas retribuigdo, visto que € possivel que, entre eles seja
fixado um valor constante, correspondente aos custos que, presumivelmente, irdo suportar.
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presumindo-se ‘“‘constituir retribuicdo qualquer prestagdo do empregador ao
trabalhador””.

Em contrapartida, ndo se considera retribuicdo as importancias recebidas a titulo de
ajudas de custo, na parte em que excedam os respetivos montantes normais da sua
atribuicao (art. 260.°, n.° 1 do CT), pelo que, da retribuicao, excluem-se, por exemplo, as
prestacdes que se traduzem em simples compensagdes ou reembolsos por despesas
incorridas pelo trabalhador ao servigo da entidade patronal.

Do exposto, depreende-se que as ajudas de custo t€ém, em principio, uma natureza
compensatoria® e, nesse seguimento, s6 faz sentido serem objeto de tributagdo quando
extravasem essa fun¢do e passem a constituir uma verdadeira vantagem econdmica para
o trabalhador”’.

O mesmo ¢ dizer que, enquanto se limitarem a compensar o trabalhador por despesas
efetivamente suportadas por ele e a favor da sua entidade patronal, essas importancias
ndo sdo consideradas rendimento do trabalho e, portanto, ndo sdo tributaveis em sede de
IRS. Por outro lado, quando passarem a constituir uma vantagem meramente economica
para o trabalhador, desviando-se da sua funcao principal, serdo tributadas em sede de IRS
como rendimento do trabalho dependente.

A legislagdo presume que os valores designados como ajudas de custo estdo
adequadamente alinhados com seu propdsito compensatorio, desde que sejam mantidos
dentro dos limites legais estabelecidos para os servidores do Estado, e sempre que sejam
observados os pressupostos da sua atribuicdo a esses mesmos servidores'?. Caso
contrario, como foi dito, tornam-se tributaveis em sede de IRS, gerando a obrigagdo de
retencao na fonte por parte da entidade patronal.

Concluimos que, os montantes pagos a titulo de ajudas de custo tanto podem, como
ndo, considerarem-se parte da remuneracdo normal, consoante excedem, ou ndo, os
montantes normais € os requisitos legalmente previstos para a sua atribuigao.

Ora, no capitulo que se segue debrugar-nos-emos sobre o regime juridico aplicavel

as ajudas de custo nas deslocagdes em territorio nacional e no estrangeiro, atendendo,

7Art. 258°,n°% 1,2e3do CT.

8¢[...] sdo verdadeiras despesas da empresa que, por razdes de gestdo, sdo pagas pelo trabalhador e — antes
ou depois — satisfeitas a este pela empresa” (CORDEIRO, 1999, pp. 726 ¢ 727).

9 BASTOS, 2007, p. 129.

19 Note-se que, as ajudas de custo ndo podem ser atribuidas cumulativamente com outras compensagdes
que visem o mesmo fim — tais como subsidio de refeicdo ou reembolso de despesas de refeicdo e/ou
alojamento —, mediante apresentag@o de documento pelos trabalhadores a entidade patronal.
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para o efeito, no Decreto-Lei n.° 106/98, de 24 de abril e no Decreto-Lei n.° 192/95, de
28 de julho.

1.2. Deslocacoes em territorio nacional

Relativamente as deslocagdes em territorio nacional, o Decreto-Lei n.° 106/98, de 24
de abril, veio consagrar o regime juridico das ajudas de custo aplicavel ao pessoal da
Administragdo Publica, pelo que todos os artigos mencionados nesta sec¢do se reportam
a este diploma.

Nos termos do art. 3.°, as deslocacdes em territdrio nacional podem qualificar-se
como diarias ou sucessivas.

Sao consideradas “deslocacdes didrias” as que se realizam num periodo de 24h e as
que, embora ultrapassem esse periodo, ndo impliquem a necessidade de realizagdo de
novas despesas (art. 4.°).

Em contrapartida, as desloca¢des por dias sucessivos sdo as que se efetivam num
periodo superior a 24h e que nao estejam abrangidas no ambito das deslocagdes diarias
(art. 5.°).

S6 hé direito a montantes pagos a titulo de ajudas de custo nas deslocacdes diarias
que se realizem para além de 20 km do domicilio necessario e, nas deslocagdes por dias
sucessivos, que se realizem para além de 50 km do mesmo domicilio (art. 10.°, n.® 2).

Para melhor referéncia, considera-se domicilio necessario a localidade onde 1) o
trabalhador aceitou o lugar ou o cargo, se ai ficar a prestar servigo; ii) o trabalhador exerce
fungdes, se for colocado em localidade diversa da referida; ou iii) se situa o centro de
atividade funcional, quando nao haja local certo para o exercicio das fungdes.

Assim, apenas haverd lugar ao pagamento de ajudas de custo nos casos em que as
deslocacdes dos trabalhadores se realizam além do seu domicilio necessario.

De acordo com a legislagio em vigor!!, as ajudas de custo atribuidas por deslocacdes
em territorio nacional ndo constituem rendimento do trabalho dependente — ou seja, nao
sao tributadas em sede de IRS — até ao limite mais elevado para os funcionarios publicos,
designadamente 69,19 euros por dia, para cargos de dire¢do, e 62,75 euros por dia, para

os restantes trabalhadores.

"1 Lei n.° 82/2023 — Lei do Orgamento de Estado de 2024.
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Importa referir que, o montante de ajudas de custo que se encontra excluido de
tributagdo em sede de IRS, no caso de deslocacgdes didrias ou de deslocacdes por dias
sucessivos, depende do periodo abrangido pela deslocagdo.

Desta forma, conforme estabelece o art. 8.°, no caso de uma deslocacao diaria, se cla
incluir o periodo das refei¢des, ou seja, o almogo e/ou o jantar, o trabalhador tem direito
a 25% da ajuda de custo por cada refei¢do. Note-se, no entanto, que, nos casos em que as
ajudas de custo visem compensar despesas com o custo de almogo, devera deduzir-se a
este limite o montante de abono diario pago a titulo de subsidio de refeigao.

Por outro lado, se a deslocagdao implicar alojamento, ou se o trabalhador deslocado
ndo dispuser de transportes coletivos regulares que permitam regressar a sua residéncia
até as 22h do mesmo dia, tem direito a 50% de ajuda de custo didria.

No caso do pagamento de ajudas de custo para subsidiar uma deslocacdo por dias
sucessivos, no dia de partida e no dia de chegada, o trabalhador tem direito as seguintes

percentagens de ajuda de custo:

Dia de Partida Dia de Chegada
Até as 13h 100% 0%
Entre as 13h e as 21h 75% 25%
Depois das 21h 50% 50%

Nos dias completos de deslocagdo, os trabalhadores tém direito a 100% do montante
de ajudas de custo.

Atendendo ao exposto, quando ndo se verifique o cumprimento das regras e
requisitos subjacentes a sua atribuicao aos servidores do estado e/ou quando o valor do
montante da ajuda de custo ultrapasse os limites previstos para os funciondrios publicos,
limite este determinado em fun¢do da duracdo da deslocacao e realidades abrangidas, a
parte da ajuda de custo que ndo esteja excluida de tributagdo, por se encontrar acima dos
limites identificados ou por ndo cumprir os pressupostos a sua atribui¢do, encontra-se
sujeita a tributacdo em sede de IRS e a reten¢do na fonte aquando do seu pagamento ou

colocacao a disposi¢do do seu titular.
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1.3. Deslocacoes no estrangeiro

Jano que diz respeito as deslocagdes para/no estrangeiro, importa atentar nas normas
consagradas no Decreto-Lei n.° 192/95, de 28 de julho, pelo que os artigos referidos
doravante se reportam ao mesmo.

Os limites legais de ajudas de custo aqui aplicaveis estdo atualmente fixados em
167,07 euros para os diretores e 148,91 euros para os restantes trabalhadores'?.

Atendendo ao exposto no art. 2.°, na determinagdo destes limites, o trabalhador tera
direito a 100% do montante legalmente estabelecido, salvo se for providenciado
alojamento, caso em que o montante é reduzido para 70%.

Estas percentagens sao ainda reduzidas em 30% ou 60% caso sejam disponibilizadas
uma ou duas refei¢des diarias, respetivamente. No entanto, se estas redugdes forem
cumulativamente aplicaveis, o limite legal da ajuda de custo ndo podera ser inferior a
20% do montante legalmente estabelecido.

Se as ajudas de custo atribuidas excederem os limites legais referidos, o excesso sera
considerado como rendimento do trabalho dependente, sujeito a reteng@o na fonte de IRS

aquando do seu pagamento ou colocagdo a disposi¢ao.

12 Lei n.° 82/2023 — Lei do Orgamento de Estado de 2024.
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Capitulo II — A Relacio Juridica Tributaria

O art. 18.°da LGT, estabelece que a relagao juridica tributaria ¢ composta pelo sujeito
ativo e pelo sujeito passivo.

Em termos gerais, o sujeito ativo ¢ o Estado, representado pela AT, sendo ele quem
possui a titularidade do crédito tributario.

Em contrapartida, o sujeito passivo corresponde ao devedor do crédito tributéario, ou
seja, € quem esta obrigado ao cumprimento da prestacao tributaria.

Assim sendo, o devedor do crédito tributario ¢ a pessoa ou entidade que deve
satisfazer, perante o credor tributério, a obrigagao tributaria.

Ora, esse devedor tanto pode ser, desde o inicio da relagdo fiscal, o contribuinte direto
como um terceiro, a quem a lei impde o dever de, em seu lugar, pagar o imposto — o

substituto. Assim, tanto o contribuinte direto como o substituto sdo considerados, para

efeitos da lei, devedores originarios do crédito tributario desde o inicio da relacdo fiscal.

No entanto, o conceito de “devedor do crédito tributario” abrange também os

devedores ndo originarios, ou seja, aqueles que, s depois de nascida a obrigagdo

tributdria, ¢ que vém ocupar o lugar de sujeito passivo, 0 que acontece a quem,

excecionalmente ou em segunda linha, seja responsabilizado, por imposicao da lei fiscal,

pelo pagamento da divida tributaria — o responsavel tributdrio.

Em face do exposto, concluimos que 1) no &mbito de uma relagado juridica tributaria,
temos, por um lado, o sujeito ativo e, por outro lado, o sujeito passivo/ devedor do crédito
tributario; i1) por norma, o devedor do crédito tributario € o contribuinte direto, mas, em
determinadas situacdes e por imposi¢ado legal, poderdo ser outros sujeitos passivos, como
¢ o caso do substituto e do responsavel tributario; iii) o contribuinte direto e o substituto
sao devedores originarios da divida tributaria, uma vez que sdo seus devedores desde o
inicio da relacdo; e iv) o responsavel tributario € visto como sendo um devedor ndo
originario, na medida em que surge em segunda linha, isto €, ap6s a constitui¢do da divida
tributéria.

Por ultimo, € importante ressalvar o facto de que, no ambito de uma relacao juridica
tributaria, existem obrigacdes principais e obrigacdes acessorias, tal como estipulado no

art. 31.° da LGT. A obrigagdo principal traduz-se no pagamento do imposto e da divida

tributéria e as obrigagdes acessorias, em termos gerais, definem-se como sendo aquelas
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que auxiliam o cumprimento da obrigagdo central de pagamento do imposto'?,
nomeadamente a apresentagdo de declaragdes, a exibi¢do de documentos fiscalmente

relevantes e a prestacao de informagdes.

13 Vide Carlos Pinto de Abreu e Associados — Contabilidade Organizada (MELO & APARICIO, p. 1).
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Capitulo IIT — A Substituicio Tributaria

O instituto da substitui¢do tributaria aparece regulado no art. 20.° da LGT e, segundo

on.° 1, “[...] verifica-se quando, por imposicao da lei, a prestagao tributaria for exigida a

pessoa diferente do contribuinte”.

Nas palavras de ALBERTO XAVIER, a substituicao tributéria

[...] verifica-se quando a lei determina que um dado sujeito se substitui aquele
relativamente ao qual se verificou o facto tributdrio, ocupando o seu lugar na
obrigacdo de imposto, via de regra beneficiando do direito de haver aquilo que por
sua vez pagou".

No mesmo sentido, SERGIO VASQUES defende que a substituicdo tributaria

[...] da-se quando alguém que ndo é o contribuinte é chamado a satisfazer a
prestacdo tributaria [por imposicdo legal].

[..]

Assim, ainda que o legislador pretenda onerar a pessoa que preenche as normas de
incidéncia de um dado tributo publico e que se toma por isso como contribuinte
direto, a prestagdo é exigida a outrem, o substituto, via de regra por razoes de ordem
prdtica, isto é, por se encontrar o substituto em posi¢do de melhor cumprir essas
obrigacoes”.

Do mesmo modo, MANUEL DE ANDRADE sustenta haver substitui¢do tributaria “[...]
quando a lei determina que o pagamento dum determinado imposto seja devido, em
primeira linha, por pessoa diversa daquela em relacao a qual se verificam os pressupostos
de facto de imposto™!®.

Para uma melhor compreensdo desta figura, ¢ necessario ter em conta que, em
primeiro lugar, esta surge por imposi¢ao legal, sendo irrelevante a vontade das partes, e
que, em segundo lugar, pressupde uma distingdo entre quem praticou o facto tributério e
quem vira a cumprir a obrigacao tributaria.

Neste sentido, a figura do substituto surge por imposicdo da lei e por razdes de
praticabilidade, porquanto o seu objetivo ¢ facilitar a agdo administrativa e alterar a forma

de intervencao dos particulares no procedimento tributdrio, permitindo a criagdo de uma

maior seguranca na arrecadagdo de receita, gerando o pagamento mais rapido ao sujeito

14 XAVIER, 1981, p. 407.
15 VASQUES, 2011, pp. 388 ¢ 389.
16 ANDRADE, 1987, p. 32.
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ativo, a reducao do numero de sujeitos a pagar e a intervengao de alguém que nao esta
interessado na evasao fiscal.

Na substitui¢ao tributéria, por norma, o devedor do crédito tributario ¢ o contribuinte
direto, dado que ¢ em relagdo a ele que se verifica o facto tributario, isto ¢, o facto gerador
de imposto!’, sendo ele o verdadeiro detentor de capacidade contributiva — capacidade
econdmica para suportar o 6nus de contribuir para as despesas publicas.

Nao obstante, a lei fiscal admite que sujeitos passivos que ndo sdo titulares de
capacidade contributiva possam ser chamadas a cumprir determinadas obrigagdes
tributarias, porque estdo numa certa posi¢ao juridica perante o rendimento, a riqueza ou
o contribuinte. E o que acontece no caso do substituto tributario (e também do responsavel
tributario, como veremos adiante).

Nesse sentido, SERGIO VASQUES alerta para o facto de que

A nogdo de sujeito passivo ou de contribuinte direto ndo deve ser associada a
titularidade de capacidade contributiva. (...) o sujeito que ndo revele capacidade
contributiva ndo deixa por isso de ser sujeito passivo em face da lei de imposto,
podendo, isso sim, suceder que a sua onera¢gdo com o imposto se revele
inconstitucional por violadora do principio da igualdade tributaria’.

Significa isto que, em principio, a figura do substituto seria inconstitucional por nao
se verificar em relagdo a ele o requisito da capacidade contributiva. No entanto, esta figura
ndo viola tal principio, pois o imposto continuard a incidir sobre o rendimento ou a riqueza
do sujeito passivo propriamente dito, ou seja, do contribuinte direto, havendo apenas um
terceiro que se substitui a ele no cumprimento das obrigagdes tributarias, por razdes de
conveniéncia, eficicia e de seguran¢a no pagamento do imposto, na medida em que se
encontra numa posicao juridica particularmente privilegiada em relagdo a matéria
tributavel.

Na substituicao tributdria, ha, portanto, uma distingdo entre quem praticou o facto
tributério e quem vem a cumprir a obrigacdo de pagamento do imposto perante o sujeito
ativo, ocupando desde inicio da relagdo juridica a posicdo que normalmente pertenceria
ao contribuinte.

Por outras palavras, a figura do substituto aparece desde o inicio da relagdo juridica
tributaria e ndo implica, necessariamente, um incumprimento por parte do contribuinte

direto.

17 XAVIER, 1981, pp. 353 € 354.
18 VASQUES, 2011, pp. 385 — 387.
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Contudo, em nome do principio da capacidade contributiva, o substituto tera sempre
direito de reaver ou reter antecipadamente, consoante a modalidade de substituicdo em
causa, 0 montante entregue ao sujeito ativo, garantindo-se, deste modo, que seja sempre
o contribuinte, enquanto titular da capacidade contributiva, a ficar onerado com o encargo
do imposto.

Atendendo a tudo o que até aqui foi dito, este instituto pode, entdo, ser entendido
como uma “[...] modificagdo, determinada por intermédio de lei, na configuracdo

subjetiva normal da relacao juridica tributéria [...]”, que se consubstancia

[...] no facto de o contribuinte que pratica o facto tributdrio ndo ocupar na relagdo
em causa a posi¢do que normalmente seria a sua. Esta serd, em primeira linha e
desde o inicio da relagdo juridica, de um terceiro, o substituto, que pagarda o
montante devido ao Estado, e cumprira as obrigagoes acessorias que lhe sejam
impostas por lei’’.

Portanto, a substituicdo pressupde, em primeiro, o nascimento da relagdo juridica
tributéria, colocando em contacto o contribuinte e o fisco, e, depois, o surgimento de um
terceiro que fica ab initio titular da posi¢ao passiva e consequentes obrigagdes da relagao
juridica em causa.

Por outras palavras, ¢ como se o contribuinte desaparecesse do primeiro plano e
surgisse uma outra pessoa que ocupa a sua posicao, na estrita medida em que ¢ titular de
uma situacao de relacdo especial com o contribuinte ou com o proprio facto tributério.

Note-se que, embora a figura do sujeito passivo apareca em primeira linha, a figura
do contribuinte ndo pode desaparecer. Tal significa que, em principio, o contribuinte deve
manter-se como um sujeito ndo interveniente na relag¢do juridica tributaria, podendo,

contudo, ser chamado a ela?®.

3.1. O mecanismo de Retencao na Fonte

A substituicdo tributaria ¢ efetivada através do mecanismo da retengdo na fonte (art.

20.°, n.° 2 da LGT), podendo este ser definido como

19 FEIO, 2001, pp. 40 ¢ 41.
20 FE10, 2001, p. 49.
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[...] uma forma de pagamento antecipado por conta do imposto, cuja grande
caracteristica é a posig¢do passiva do futuro contribuinte, pois aquele [0 pagamento
antecipado] é efetuado por um terceiro, em relagdo ao facto tributario, que também

realiza a operacdo material de retengio®’.

A este respeito, importa fazer a disting@o entre retencao na fonte a titulo definitivo e
a reten¢ao na fonte por conta do imposto devido a final.

A retengdo na fonte a titulo definitivo ocorre por aplicagdo de taxas liberatorias,
previstas no art. 71.° do CIRS.

Da aplicacgdo de taxas liberatorias resulta, para o contribuinte, um efeito liberatorio
triplo, pois fica dispensado de declarar e de englobar os seus rendimentos e, também, de
pagar o imposto, visto que, no momento da retengdo da fonte feita pelo substituto,
considera-se logo satisfeita a obrigagdo tributaria.

Assim, a substituicdo considera-se total, pois o substituto assume todas as obrigagdes
do substituido, designadamente a obrigagdo principal de pagamento de imposto e as
obrigagdes acessorias (art. 32.°, n.° 1 e 2 da LGT).

Na retenc¢ao por conta do imposto devido a final,

[...] a aplicacdo das taxas de retengdo e a entrega das quantias retidas constitui um
mero mecanismo de adiantamento por conta de uma divida de imposto que so se
torna certa, liquida e exigivel findo o periodo tributdvel do ano®.

Deste modo, a substitui¢do € parcial, uma vez que o substituido pode ter de entregar
uma declaragcdo de rendimentos e, eventualmente, pagar parte do imposto.

Em termos praticos, na retencdo por conta do imposto devido a final, existe um
terceiro que, antes da ocorréncia do facto tributario, faz a detencdo de um determinado
montante, deduzido aquele que vird a ser o imposto final, e entrega-o ao estado e, aquando
do momento da ocorréncia do facto tributario, havera um acerto de contas entre o
montante ja pago e o que deveria ter sido pago ao Estado, podendo dar origem a um ato
de liquidacao adicional, em que a AT notifica o devedor de imposto para que pague o
restante da divida tributaria, ou a um reembolso ao contribuinte de montantes ja pagos
por este.

Para efeitos da presente dissertagdo, o que releva sdo os rendimentos provenientes do

trabalho dependente e estes estdo sujeitos a uma reten¢do na fonte com natureza de

21 FEI0, 2001, pp. 108 ¢ 109.
22 VASQUES, 2011, p. 385.
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adiantamento por conta do imposto devido a final, feita pela entidade empregadora,

quando as remuneragdes, auferidas no ambito de um contrato de trabalho, sdo postas ou
colocadas a disposi¢ao dos seus trabalhadores, devedores originarios de IRS.

Ora, nesse momento, a entidade empregadora retém um determinado montante a
titulo de imposto, segundo tabelas anualmente definidas por Despacho do Governo??, para
posterior entrega nos cofres do Estado.

Acontece que o facto tributdrio ainda nao se verificou na esfera do trabalhador pelo

que ele ¢, inclusive, visto apenas como um contribuinte futuro, sé se consolidando no

final do ano fiscal, sendo aqui que, apos o apuramento do imposto a pagar, ¢ que podem

surgir divergéncias entre o imposto que deveria ser pago ¢ o que realmente foi podendo

dar origem a uma nova nota de liquida¢do ou a um reembolso.

2 Despacho n.° 13288-E/2023, de 29 de dezembro de 2023.
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Capitulo IV — A Responsabilidade Tributaria do art. 22.° da LGT

Nos termos do art. 22.°, n.% 1 e 2 da LGT, “para além dos sujeitos passivos
origindrios, a responsabilidade tributaria pode alargar-se a outras pessoas”, solidaria ou
subsidiariamente, abrangendo a totalidade da divida tributaria, os juros e os demais
encargos legais.

Como ja vimos anteriormente, o responsavel solidario ndo € um sujeito passivo
originario, visto que, ao contrario da figura do substituto, que surge desde o inicio da
relagdo fiscal, a figura do responsavel solidario s6 surge num momento posterior a
constitui¢do da mesma. Ora, esta conclusdo ¢ reforcada por artigo através mengao feita
pela lei a expressao “para além dos sujeitos passivos originarios”.

Alias, de um ponto de vista mais extremista, atesta SONSOLER MANRIQUE DE LARA,

que

[...] o responsavel tributdario ndo deveria [sequer] ser considerado sujeito passivo

[sublinhado nosso], uma vez que se insere na relagdo juridica tributaria meramente
a titulo acessorio, quando o contribuinte, seu sucessor ou substituto ndo tém
possibilidade de pagar a divida de imposto™.

Para este autor, o responsavel tributario esta ao lado do contribuinte ou do substituto
e so sera chamado a relagdo para pagar a divida tributaria em situagdes excecionais.

Resumidamente, para SONSOLER MANRIQUE DE LARA o responsavel tributario nem
sequer deve ser considerado sujeito passivo.

Nao perfilhamos desta opinido, na medida em que entendemos que o responsavel
tributario deve ser visto como sujeito passivo, mas ndo a titulo originario, uma vez que
estd enquadrado na relagdo juridica de imposto, cumprindo perante o sujeito ativo a
obrigagao tributéria.

O responsavel tributdrio €, entdo, uma “pessoa alheia a constituicdo do vinculo
tributario que, pelas suas particulares conexdes com o originario devedor ou com o objeto
do imposto, a lei considera garante do pagamento da divida de imposto™?.

Neste sentido, o responsavel tributario € um terceiro que surge apds o incumprimento

da prestacdo por parte do devedor originario, diferenciando-se da figura do substituto,

24 LARA, 1994, p. 85.
25 Acordio proferido pelo CAAD, datado de 04-05-2015, no ambito do processo n.° 120/2015-T.
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dado que o substituto tributario aparece desde o inicio da relagao, nao tendo de ter havido
um incumprimento da prestacao por parte do devedor originario.

Nao obstante, o instituto da responsabilidade tributaria também se aproxima do
instituto da substituicao tributaria, visto que em ambas € necessario que se verifique o
facto impositivo e outro com ele relacionado.

Cé chegados, percebemos que a responsabilidade tem como objetivo reforcar a
garantia da obrigagdo — que ¢ composta pelo patrimdnio do contribuinte —, pelo que o

responsavel solidario é visto por alguns autores como que um fiador legal?¢

, ja que ¢
chamado a relagao juridica tributaria se o devedor originario nao tiver no seu patriménio
bens penhoraveis suficientes para cumprir a sua obrigagdo de pagamento de imposto.

Sintetizando, a figura do responsavel surge na relagdo juridica fiscal como um
terceiro obrigado ao cumprimento da prestacdo tributdria quando o devedor originario
ndo se encontra capaz de a satisfazer e porque o primeiro, em virtude das suas fungoes,
se encontra em posicao de influenciar o comportamento do segundo ou na incumbéncia
de o fiscalizar de algum modo.

O responsavel tributdrio mostra-se, entao, como sendo um estranho ao facto
tributério, respondendo nesse exato sentido pela divida de outrem e garantido com o seu
patrimoénio o cumprimento da prestagio tributaria®’.

Encerramos este capitulo, constando que a responsabilidade tributaria a que se refere

o art. 22.° da LGT ¢ uma responsabilidade por dividas de outrem, pois o terceiro

responsavel responde pela divida tributaria que surgiu na esfera juridica do devedor
origindrio, a titulo solidario ou subsidiario. Isto significa que os pressupostos que dao
origem ao nascimento daquela divida verificam-se na esfera juridica do devedor
originario, surgindo, em caso de incumprimento, um estranho a relagdo que garante o seu
cumprimento, solidaria ou subsidiariamente. Do mesmo modo, os pressupostos que dao
origem ao nascimento daquela divida, em nenhum momento se verificam na esfera do
responsavel tributario e ¢ exatamente isto que permite diferenciar, no caso de a

responsabilidade ser a titulo solidario, a solidariedade prevista no art. 22.° da LGT da

solidariedade prevista no art. 21.° do mesmo diploma, como veremos adiante.

26 COSTA, 1972, p. 301-303 & MARTINEZ, 1993, p. 253.
27 VASQUES, 2011, p. 404.
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a) Breve mencio ao art. 103.° e razio de ser do seu n.’ 4

Conforme resulta do n.° 4 do art. 22.° da LGT, em regra, a responsabilidade tributaria
¢ subsidiaria, salvo determinacao em sentido contrario.
O n.° 4 do art. 103.° do CIRS consagra uma excec¢ao a esta regra ao prever que em

caso de substitui¢do tributaria,

[...] tratando-se de rendimento sujeitos a retengdo que ndo tenham sido
contabilizados nem comunicados como tal aos respetivos beneficiarios, o substituto
assume responsabilidade solidaria pelo imposto ndo retido.

O n.° 1 do art. 103.° do CIRS manda aplicar o preceituado no art. 28.° da LGT em
caso de substitui¢do tributaria, mas “sem prejuizo dos numeros seguintes”.

Ora, o n.° 4 foi aditado com a Lei n.° 53-A/2006 de 29 de dezembro e visou a

[...] institui¢do de um regime de responsabilizacdo solidaria do substituto pelo
imposto ndo retido aos beneficiarios dos rendimentos em situa¢des qualificadas
como fraudulentas relacionadas com a omissdo ou redug¢do do montante das
remuneragoes pagas, seja pela sua ndo contabilizagdo, seja pela sua caracterizagdo
como rendimentos ndo sujeitos a tributagdo.

Melhor dizendo, perante uma pratica fraudulenta de ndo contabilizagdo nem
comunicacdo aos beneficiarios das remuneragdes auferidas a titulo de rendimento de
trabalho dependente, esta norma estabelece como regra a responsabilidade solidaria do
substituto tributario — e ndo a responsabilidade subsidiaria, como prevé o n.° 2 do art. 28.°
da LGT —, nas situacoes de retencao na fonte de rendimentos efetuada meramente a titulo
de pagamento por conta do imposto devido a final.

Deste modo, este preceito visa agravar, de forma intencional, a responsabilidade do
substituto por forma a combater comportamentos lesivos.

Para que melhor se compreenda esta questdo, passamos a explicar como ¢ regulada a
figura da responsabilidade em caso de substituicdo na LGT, designadamente no seu art.

28.°, e no CIRS, por aplicacdo do n.° 4 do art. 103.° do CIRS
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Capitulo V — A responsabilidade em caso de substituicio tributaria ao

abrigo do art. 28.° da LGT

Relativamente ao art. 28.° da LGT, apesar da sua epigrafe se referir amplamente a
“substituicao tributaria”, o legislador ocupa-se aqui exclusivamente da substitui¢do
tributaria com retencdo na fonte, distinguindo dois tipos de vicios essenciais,

nomeadamente a entrega em falta e a retencdo em falta, aos quais concede tratamento

diverso, conforme a natureza seja definitiva ou por conta do imposto devido a final?®.

O n.° 1 regula os casos em que o imposto € retido, mas ndo € entregue nos cofres do
estado, pelo que o substituto € o tnico responsavel, ficando o substituido desonerado de
qualquer responsabilidade. Assim, se o substituo cumpre com a obrigagdo de retencao,
independentemente da sua natureza, mas negligencia a obrigacdo de entrega do imposto

retido, é apenas dele que pode vir a ser exigido o tributo?’.

Por seu turno, nos casos em que € a propria retencao na fonte que falha, dispde o art.

28.° que a responsabilidade pelo pagamento da divida tributaria ha-de ser distribuida de
maneira diferente, consoante esteja em causa uma retengdo definitiva ou uma retengo
por conta.

Quando estamos perante uma retengdo por conta, o n.° 2 estabelece a

responsabilidade originaria do substituido e a responsabilidade subsidiaria do substituto,

pelo imposto ndo retido. Isto ¢, quando a retengdo tem natureza de pagamento por conta

do imposto devido a final, responde, pelo imposto ndo retido, em primeira linha o
substituido e a titulo subsidiario o substituto.

Por sua vez, tratando-se de uma retencao a titulo definitivo é o substituto quem

responde pelas importincias em falta, sé sendo o substituido chamado a responder por

elas a titulo subsidiario (n.° 3).

Estas regras vao ao encontro do principio da igualdade tributaria, porque i) nas
hipdteses a que alude o n.° 1, a capacidade contributiva do substituido ja se encontra
onerada com o imposto, ndo se podendo admitir que ele venha a ser responsabilizado pela
entrega em falta do mesmo; e ii) nas situagdes abrangidas pelo n.° 2, a falha da retengao
origina um refor¢o indevido da capacidade contributiva do substituido, pelo que faz

sentido que seja este a responder em primeira linha pelo imposto ndo retido e

28 VASQUES, 2011, p. 390.
2 P. ex., quando a entidade empregadora efetua reten¢des na fonte de IRS de salarios dos seus trabalhadores
sem proceder a entrega ao Estado.
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subsidiariamente o substituto, quando o substituido ndo seja capaz de satisfazer a
prestacdo, pois, ao desrespeitar a obrigacdo de retencdao a que estd vinculado, concorre
para o incumprimento.

Em contrapartida, no preceituado no n.° 3, o legislador vé-se obrigado a sacrificar
pontualmente o principio da capacidade contributiva por razdes de praticabilidade.
Embora também aqui a falha da retencdo gere um reforgo indevido da capacidade
contributiva do substituido, mostra-se impraticavel responsabilizd-lo em primeira linha
pelo imposto ndo retido dado estarmos perante a aplicagao de taxas liberatorias, que
oneram rendimentos de nao residentes ou de capitais relativamente aos quais vigora uma

certa distancia ou sigilo bancéario®’.

30 VASQUES, 2011, pp. 392 e 393.
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Capitulo VI — A responsabilidade prevista no art. 103.°, n.” 4 do CIRS

Como ja foi mencionado anteriormente, este artigo regula o regime de
responsabilidade do substituto quando se esta perante rendimentos que nao tenham sido
contabilizados nem comunicados como tal aos seus beneficiarios, consagrando uma
responsabilidade solidéria daquele pelo imposto ndo retido.

A questdo que tem sido debatida na jurisprudéncia ¢ a de saber que tipo de
solidariedade ¢ esta, mas, para aqui chegarmos, importa primeiro perceber o que sdo
“rendimentos que ndo tenham sido comunicados nem contabilizados como tal aos seus
beneficidrios”.

Assim, como mencionado no Capitulo I, em algumas circunstancias, as entidades
patronais atribuem montantes pagos a titulo de ajudas de custo aos seus trabalhadores,
que visam compensar as despesas por eles incorridas ao seu servico.

Ora, esses montantes ndo sao sujeitos a IRS, nem a reten¢do na fonte, quando nao
excedem determinados limites legais ou quando cumprem os pressupostos da sua
aplicagao.

No entanto, no ambito de ac¢des inspetivas, a AT pode considerar que tais montantes
correspondem a rendimentos do trabalho dependente (e ndo a ajudas de custo) e, neste
sentido, deveriam ter sido tributados em IRS e sujeitos a reteng@o na fonte, nos termos
dos arts. 98.°¢ 99.°, n.° 1 do CIRS.

Sao precisamente este tipo de situagdes que estdo abrangidas pelo n.° 4 do art. 103.°
do CIRS, as quais sdo distintas das reguladas pelo n.° 2 do art. 28.° da LGT. Enquanto
este ultimo trata de casos em que, embora ndo tenha havido reten¢do na fonte, os
rendimentos colocados & disposi¢do dos seus titulares foram contabilizados e
comunicados como tal, no segundo caso, tal contabilizagdo e comunicagdo nem sequer
existiu.

Justifica-se, assim, que, neste Ultimo cenario, a responsabilidade do substituto seja
subsidiaria, na medida em que foi o contribuinte que enriqueceu sem justa causa, €, no
primeiro cenario, a responsabilidade do substituto seja solidaria, dado que os rendimentos
nem sequer foram assim contabilizados nem comunicados aquele.

Retomando a questdo inicial, o que se tem vindo a discutir nos tribunais, no
seguimento dos litigios entre as entidades empregadoras e a AT, ndo ¢ a responsabilidade
solidaria do substituto quando em causa estdo situa¢des abrangidas pelo art. 103.°, n.° 4

do CIRS, mas antes o regime em que ela opera.
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Quer dizer, a questao central ¢ determinar se o IRS indevidamente ndo retido sobre
os montantes pagos a titulo de ajudas de custo pode ser liquidado e o seu pagamento
exigido, diretamente e em primeira instancia, a propria entidade empregadora®!, no
seguimento de uma inspecao feita pela AT, de onde decorre a emissdao de um ato de
liquidagao adicional. Esse ato de liquidagdo adicional €, entdo, dirigido diretamente a
entidade empregadora, tal como o pagamento da divida de imposto.

Nesta perspetiva, as entidades empregadoras entendem que, sem prejuizo de
responderem solidariamente pela divida de imposto na fase de pagamento voluntario,
primeiro, a notificacao da liquidacao deve ser dirigida a cada um dos seus trabalhadores
(substituidos), na qualidade de sujeito passivo de imposto e responsavel originario pelo
pagamento do imposto ndo retido, e, s6 depois, pode-lhe ser exigido o pagamento da
divida de imposto.

Logo, as entidades empregadoras, na interpretacdo que fazem do n.° 4 do art. 103.°
do CIRS, auxiliam-se no preceituado no art. 22.° da LGT que, como vimos, consagra a
responsabilidade solidaria por dividas de outrem, sendo, por isso, uma responsabilidade
ndo originaria.

Por seu turno, a AT defende que a divida de imposto pode ser exigida
indistintamente, quer a entidade empregadora (o substituto), quer ao substituido (os
trabalhadores), equiparando a solidariedade ali consagrada a solidariedade prevista na lei
civil e aplicavel ao regime das obrigagdes solidarias, nos mesmos termos do art. 512.° do
CC, e, bem assim, ao regime da solidariedade passiva ou originaria, ao abrigo do art. 21.°

da LGT.

6.1. A solidariedade passiva

Conforme discutido previamente, existe uma diferenca inquestionavel entre a
solidariedade que ocorre quando os pressupostos do facto tributario se verificam em
relagcdo a mais do que uma pessoa, denominada, pelo art. 21.° da LGT, como solidariedade
passiva ou originaria, e a solidariedade ndo originaria, que se reporta a responsabilizacao
de terceiros pela divida tributaria do sujeito passivo originario (art. 22.°, n.° 2 da LGT).

O regime consagrado para a solidariedade passiva remete-nos para o conceito de

obrigacao solidaria regulado pela lei civil, designadamente no art. 512.° do CC.

31 Acorddo proferido pelo CAAD, datado de 11-09-2018, no ambito do processo n.° 539/2017-T.
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Segundo este artigo, a solidariedade entre devedores ocorre quando cada um deles
responde pela prestacdo integral da divida e esta a todos libera, pelo que a AT pode
demandar apenas um dos devedores solidarios, deixando para o demandado o exercicio
do direito de regresso junto dos demais>2.

Deste modo, o regime da solidariedade passiva ¢ aplicavel quando os pressupostos
do facto tributério se verificam em relagdo a mais do que uma pessoa, pelo que todos os
obrigados sdo sujeitos passivos originarios do imposto e, portanto, todos sdo
solidariamente responsaveis pelo cumprimento da divida tributaria.

Na solidariedade passiva ou origindria hd uma ligagao direta dos obrigados solidarios
ao facto gerador da obrigacdo de imposto, existindo uma comunhdo de fins fundada na
comunhao do proprio facto tributario, justificativa da aplicagdo direta dos preceitos civis
relativos a solidariedade™.

O preceituado no art. 21.° da LGT vai ao encontro da doutrina civilistica quando
prevé que as obrigagdes solidarias se caracterizam pelo facto de haver uma pluralidade
de sujeitos a quem corresponde o cumprimento unitario da prestagio>*.

A par da solidariedade passiva, que ocorre entre devedores, também existe a
solidariedade ativa, quando ¢ entre credores, ou passiva e ativa simultaneamente.

A solidariedade passiva ou entre devedores verifica-se sempre que, havendo varios
sujeitos passivos, qualquer um deles responde pela prestacao integral da divida perante o
credor comum, ficando os restantes exonerados do cumprimento.

A solidariedade ativa ou entre credores da-se quando sdo varios sujeitos ativos e cada
um deles tem a faculdade de exigir — por si s6 —, do devedor comum, a inteira prestacao,
liberando-se perante todos os outros.

Para efeitos da presente dissertagdo, releva apenas a solidariedade entre devedores,

j& que o proprio art. 21° da LGT se refere aos devedores solidarios e ndo aos credores
solidarios.

Assim sendo, passamos agora a analise da solidariedade passiva nas relagdes
externas, isto €, as que decorrem entre o credor e os devedores solidarios, e nas relagdes
internas, ou seja, as destes entre si.

No ambito das relacdes externas, relativamente ao credor, o efeito fundamental da

solidariedade passiva reporta-se ao facto de que, de acordo com o n.° 1 do 512.° do CC,

32 MACHADO & COSTA, 2016, p. 232.

33 Acérdaos proferidos pelo CAAD, datados de 26-10-2015 e de 04-05-2015, no &mbito dos processos n.’s
119/2015-T e 120/2015-T, respetivamente.

34 CosTa, 1994, p. 563.
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cada um do co-devedores se responsabilizar pelo cumprimento integral da prestagao, pelo
que o credor pode exigi-la, no todo ou em parte, a todos os devedores ou sé a alguns deles
(519.°,n.° 1 do CC).

Consequentemente, segundo o art. 518.° do CC

[...] ao devedor solidario demandado ndo é licito opor o beneficio da divisdo, e,
ainda que chame os outros devedores a demanda, nem por isso se libera da
obrigacdo de efectuar a prestacéo por inteiro™.

Note-se que, segundo o n.° 1 do art. 519.° do CC, se o credor exigir por meios
extrajudiciais a totalidade ou parte da prestacao a um dos co-devedores, nao se encontra
por esse facto impedido de reclamar dos outros o cumprimento. No entanto, se exigir
judicialmente, fica inibido de proceder judicialmente contra os outros pelo que ao
primeiro tenha exigido, salvo se houver razdo atendivel (p.ex., a insolvéncia ou o risco de
insolvéncia do demandado).

Além disso, segundo o n.° 2, “se um dos devedores tiver qualquer meio de defesa
pessoal contra o credor, ndo fica este inibido de reclamar dos outros a prestacdo integral,
ainda que esse meio ja lhe tenha sido oposto™.

Por outro lado, quanto aos devedores, e ainda no ambito das relagdes externas, desde
que um deles satisfaca o direito do credor, todos os outros ficam exonerados relativamente
a este (art. 523.° do CC).

Ainda, importa salientar que, se a prestacao se tornar impossivel por facto imputavel
a um dos co-devedores, subsiste a responsabilidade solidaria de todos pelo respetivo
valor, sem prejuizo de s6 o que ocasiona a impossibilidade responder pelos danos que
excedam o valor da prestacao (art. 520.°). O mesmo regime se aplica a mora de um dos
devedores — apenas esse fica responsavel pelas consequéncias que dela resultem,
designadamente a satisfagdo de juros.

De outro modo, se a impossibilidade se verifica por causa ndao imputavel a qualquer
dos devedores, a obrigacdo extingue-se relativamente a todos eles, sem prejuizo do
commodum de representacdo que possa caber ao credor (art. 794.° do CC).

Mais, cada um dos devedores solidarios pode opor ao credor, para se eximir ao

cumprimento da obrigacdo, os meios de defesa que pessoalmente lhe competem ou que

35 Este chamamento & demanda ndo dispensa o devedor demandado pelo credor de efetuar a prestagio
exigida, mas traz-lhe a vantagem de os outros devedores colaborarem na defesa e a vantagem de que fica
logo munido de um titulo executivo para o exercicio do direito de regresso contra eles (COSTA, 1994, p.
565).
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sejam comuns a todos, mas nao podem fazer valer-se de excegdes pessoais dos outros co-
devedores (art. 514.°, n.° 1 do CC). Também o caso julgado entre o credor ¢ um dos
devedores s6 pode ser invocado pelos outros “desde que ndo se baseie em fundamento
que respeite pessoalmente aquele devedor” (art. 522.° do CC).

Relativamente as relacdes internas, isto €, as relagdes entre os proprios devedores, s6

deixar a nota de que o devedor solidario que satisfaca o direito do credor fica perante os
outros credores com o direito de regresso ou seja, com o direito de exigir de cada um dos
seus co-devedores a parte que lhe cabia na responsabilidade comum (art. 524.° do CC),
sendo que, ndo tendo sido estipulado pelas partes outra coisa, presume-se que todos os

devedores comparticipam em partes iguais na divida (art. 516.° do CC).

6.2. A solidariedade nao originaria

Antecipamos desde ja que, nas suas decisdes®®, o Tribunal Arbitral tem entendido
que a solidariedade a que se refere o n.° 4 do art. 103.° do CIRS ¢ uma solidariedade nao
origindria, ou seja, por dividas alheias, caindo no ambito de aplicacdo do art. 22.° da LGT.
Assim, nos litigios supramencionados, o Tribunal tende a decidir a favor das entidades
empregadoras.

Passamos agora a explicar o raciocinio seguido pelo Tribunal nas suas decisdes,
tendo como ponto de partida o preceituado no art. 21.° do CIRS.

Pois bem, este artigo estabelece que quando, através da substituicdo, se exigir o
pagamento total ou parcial do IRS a pessoa diversa daquela em relagdo a qual se verificam
os pressupostos do facto tributario, considera-se essa pessoa (no caso, o substituto) como
devedor principal do imposto, ressalvando o disposto no art. 103.° do CIRS, em especial,
on.’4.

Isto significa que, nas situagdes abrangidas por este numero — “rendimentos ndo

comunicados ou contabilizados como tal aos seus destinatarios”, no caso, 0s montantes

pagos a titulo de ajudas de custo que deveriam ter sido considerados como rendimento do

trabalho dependente e, neste sentido, sujeitos a IRS e consequente retencdo na fonte — o

substituto, no entendimento do Tribunal, ndo é considerado devedor principal de imposto,

mas antes um terceiro alheio a relacdo juridica tributaria.

36 P.ex, nas decisdes proferidas pelo CAAD, datadas de 03-08-2020, 26-10-2015 e 11-09-2018, no 4mbito
dos processos n.°s 616/2019-T, 119/2015-T e 539/2017-T, respetivamente.
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Ser considerado devedor principal pelo imposto nao retido significa que o substituto
responde a par com o substituido, na medida em que os pressupostos do facto tributério
se verificam na esfera de ambos.

Assim, ao abrigo do art. 21.° da LGT, que prevé o regime da solidariedade passiva
ou originaria, e em concordancia com o preceituado no art. 512.° do CC previsto para as
obrigagoes solidarias, o credor poderia exigir a satisfacdo do seu crédito indistintamente
ao substituto como ao substituido.

Tal implicaria que, no ambito da divida fiscal de imposto, a AT pudesse demandar
apenas o substituto — no caso, as entidades empregadoras —, na fase de pagamento
voluntario, para o cumprimento da divida.

Deste modo, seria como se o substituto ¢ o substituido estivessem numa rela¢ao
horizontal, onde o credor poderia ver satisfeito o seu crédito tanto por um como por outro,
dado que ambos sdo devedores originarios do imposto e responsaveis solidarios pelo
mesmo, ja que o cumprimento por um libera o outro (mais uma vez, sem prejuizo de
eventual direito de regresso).

Nao ¢ este, contudo, o entendimento do Tribunal, que nas suas decisdes acaba por
discordar com a tese defendida pela AT para justificar a sua posicao.

Fazendo aqui um breve paréntesis, a AT, nos argumentos por si invocados, acaba por
considerar que a solidariedade prevista no n.° 4 permite que se possa demandar,
indistintamente e na fase de pagamento voluntério, tanto o substituto como o substituido
para o pagamento da divida de imposto. Desta maneira, acaba por equiparar o regime da
solidariedade prevista neste numero ao regime da solidariedade passiva/originaria
estabelecido no art. 21.° da LGT e no 512.° do CC.

Retomando, a jurisprudéncia tem, entdo, entendido que nas situagdes abrangidas pelo
n.° 4 do art. 103.° do CIRS, o que acontece ¢ que temos um terceiro alheio a relagdo
juridica, sobre o qual nao se verificam os pressupostos do facto tributario, mas que, por
forga da lei, aquele € solidariamente responsavel pela divida tributaria e eventuais deveres
acessorios, havendo apenas uma coincidéncia de fins®’.

Assim, ndo sendo considerado sujeito passivo originario, o pagamento da divida na
fase voluntaria nao lhe pode ser exigido, pelo menos sem antes de determinar o valor de
imposto apagar, que se fard na esfera individual dos verdadeiros sujeitos passivos

originarios.

37 Acordios do CAAD, datados de 26-10-2015 e de 04-05-2015, no Ambito dos processos n.’s 119/2015-T
e 120/2015-T, respetivamente.
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Logo, na fase de pagamento voluntario da divida tributéria, ndo pode ser exigido de
forma indistinta, ao abrigo da responsabilidade solidaria, ao substituto/responsavel ou ao
sujeito passivo originario/devedor principal, a satisfacdo de tal crédito, sob pena de se
estar a considerar que os pressupostos que originam o facto tributario se verificam em
relacdo aos dois.

Estamos, portanto, no ambito de uma solidariedade ndo originaria ou por dividas
alheias, onde o cumprimento da obrigacdo tributaria pelo responsavel solidario ndo
exonera o sujeito passivo origindrio da sua obrigagdo, que persistird agora perante aquele
por via do direito de regresso (o que podera justificar a aplicagdo, por analogia, das partes
do regime geral da solidariedade, na parte em que se aplique).

A razdo pela qual este artigo, previsto para os casos de reten¢do por conta, se afasta
da regra do art. 21.° do CIRS, que considera o substituto como devedor principal do

imposto, ¢ a de que, como explica a Decisdao Arbitral no proc. n.° 120/2015-T

[...] a face do regime geral do IRS, na sequéncia dos pagamentos ocorridos em
determinado ano, havera, no ano subsequente, que fazer um acerto de contas, com
base na globalidade dos rendimentos de varias categorias sujeitos a englobamento,
depois de feitos abatimentos, dedugoes previstas (artigo 22.° n.° I do CIRS) e
também no imposto retido. E nesta liquidacdo relativa a globalidade dos
rendimentos de determinado ano, é o respectivo sujeito passivo de IRS quem é o
devedor originario, se houver imposto a liquidar e na medida em que houver
impostos a liquidar. Por isso, nestes casos de retengdo efectuada a titulo de
pagamento por conta do imposto devido a final, so depois de efectuada a liquidagdo
de IRS se pode saber se hd ou ndo a pagar imposto pelo sujeito passivo e se pode
saber se sera necessario ou ndo responsabilizar o substituto pelo imposto ndo retido.
E a esta luz que hd que determinar o regime de exigéncia aos responsdveis soliddrios
do pagamento das dividas resultantes de incumprimento do dever de reteng¢do na
fonte.

Esta distingdo aparece clara no art. 22.° da LGT quando refere que, “para além dos
sujeitos passivos originarios, a responsabilidade tributaria pode abranger solidaria ou
subsidiariamente outras pessoas”, o que evidencia que o responsavel solidario (como o
responsavel subsididrio) ndo passa a ser considerado sujeito passivo originario.

E, pois, uma responsabilidade deste tipo, ou seja, uma responsabilidade solidaria por
dividas alheias, que prevé o n.° 4 do art. 103.° do CIRS, porquanto os pressupostos do
facto tributario se verificam em relacdo aos contribuintes de IRS (os trabalhadores) e nao

em relacdo ao substituto (a empresa).
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No mesmo sentido, o acérddo do STA datado de 23-09-2015°%, o Tribunal comeca

por explicar que

O imposto sobre o rendimento de pessoas singulares é um imposto que, como a sua
denominacdo indica é devido por pessoas singulares, incidindo sobre o valor anual

dos rendimentos por estas auferidos ao longo do ano, art® 1° do Codigo de Imposto
sobre o Rendimento de Pessoas Singulares. A retenc¢do na fonte ndo é um imposto,

mas um mecanismo de cobranca, instituido pelo sistema fiscal portugués com o

objectivo de aumentar a eficacia na cobranga do imposto (IRS). Pela utilizacdo de
tal mecanismo, o Estado [sic] recebe, mensalmente, por conta do imposto que sera
devido no final de cada ano pelos trabalhadores por conta de outrem ou
trabalhadores que prestem servigos e que ndo estejam abrangidos pelo regime de
isengdo uma parte do imposto sobre o rendimento de pessoas singulares que a estas
compete pagar. Para o sujeito passivo de imposto sobre o rendimento de pessoas
singulares trata-se de um pagamento antecipado do imposto que é devido no final

de cada ano. Para a entidade que procede a sua retencdo trata-se de uma divida

tributaria e ndo do pagamento de imposto sobre o rendimento de pessoas singulares.

Esta apenas procede ao desconto no vencimento do trabalhador da quantia que o

estado _tem_a receber em sede de tributacdo de imposto sobre o rendimento de

pessoas singulares desse trabalhador, incumbindo-lhe a entrega desse valor ao

estado. O mesmo ocorre quando a entidade a quem foi prestado um servigo retém
do custo do servigo que deveria pagar ao prestador, e, para este seria rendimento
tributavel em sede de imposto sobre o rendimento de pessoas singulares, o valor
correspondente ao imposto sobre o rendimento de pessoas singulares [sublinhados
nossos|.

Portanto, em nenhum momento a empresa que procede a retengdo na fonte passa a
ser tributada em sede de IRS — alias, as pessoas coletivas sdo sujeitas a IRC* e niio a IRS
—, pelo que nas relagdes entre elas e os seus trabalhadores s6 os segundos é que sdo
sujeitos passivos de IRS, uma vez que ¢ sobre eles que se verificam os requisitos que
originam a obriga¢do de imposto. As empresas apenas acarretam os valores de IRS que
sao devidos pelos trabalhadores ou prestadores de servico para posterior entrega nos
cofres do Estado.

Se tais requisitos ndo se verificam em relacdo a empresa, entdo o pagamento do
imposto devido nao lhe pode ser diretamente exigido.

Assim sendo, € necessario que seja apurado o valor de imposto a pagar na esfera do
verdadeiro sujeito de IRS, designadamente, os trabalhadores da mesma, caso contrario,

isto ¢, se fosse exigido diretamente o pagamento do imposto em falta as empresas, sem

38 Processo n.° 0997/15.
39 Art. 2.° do CIRC.
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antes determinar o quantum de imposto a pagar pelos trabalhadores, poder-se-ia incorrer
no erro de estar a exigir um valor maior do que o que realmente seria devido.

Se assim ndo fosse, incorrer-se-ia no erro de se estar a exigir as empresas o valor das
importancias nao retidas e ndo do imposto retido (como manda o n.° 4). Logo, o valor das
importancias nao retidas apenas servem como limite a sua responsabilidade.

Em termos praticos, se estiver em falta uma retengdo de 100 e da liquidagdo resultar
um imposto a pagar de 120, o substituto serd responsavel apenas por 100, mas se resultar
um imposto a pagar de 60, apenas sera responsavel por esses 60, uma vez que o limite da
sua responsabilidade ¢ o valor da retengdo, sem prejuizo de ser menor. Por ultimo, se da
liquidacdo ndo resultar nenhum imposto a pagar, a sua responsabilidade serd nula, ndo
obstante as importancias ndo retidas ascenderem a 100.

Significa isto, que o art. 103.°, n.° 4 do CIRS apenas altera o tipo de responsabilidade
do substituto, que deixa de ser subsidiaria para passar a ser solidaria, ndo alterando o
objeto da mesma, que ndo deixa de ser o imposto ndo retido, para passar a ser as
importancias ndo retidas.

Dito de outra forma, o imposto so se torna certo, liquido e exigivel apds a liquidacao
do mesmo, que deve ser realizada na esfera dos devedores originarios (os trabalhadores),
pois ¢é sobre eles que se verificam os pressupostos do facto tributdrio que originam a
obrigacao fiscal de pagamento de imposto.

As proprias normas tributdrias quando estipulam que, relativamente a obrigagdo
tributdria, a liquidacdo e a sua notificagdo devem ser feitas na esfera dos devedores
origindrios, € nao aos responsaveis solidarios. Pelo menos ¢ isto que se depreende pela
referéncia ao “contribuinte”, por exemplo, nos arts. 86.°, n.°s 2 ¢ 7 do CPPT ¢ 45.°, n.° 1
da LGT. Além disso, os restantes codigos tributarios, como ¢ o caso do CIRC (arts. 2.° ¢
110.°), CIVA (arts. 2.°,91.° € 92.°), CIMT (arts. 4.°, 31.°, n.° 4 ¢ 43.°).4

Ora, s6 depois de ter sido liquidado o imposto na esfera do devedor origindrio € que
vai ser possivel determinar o quantum de imposto exigivel pelo credor tributario, e, so ai,
sera determinével a extensdo da responsabilidade solidéria do substituto, confrontando os
valores dos montantes cuja reteng¢do foi ilegalmente omitida com o valor do imposto
devido e, havendo-o, restringindo-se a responsabilidade ao menor dos dois valores*!.

A questdo do apuramento do imposto devido a final pelo titular dos rendimentos

pagos ou colocados a disposicdo ¢ uma questdo prévia a da responsabilizagdo do

40 Acordao do CAAD, datado de 03-08-2020, no dmbito do processo n.° 616/2019-T.
4 Acordao do CAAD, datado de 26-10-2015, no &mbito do processo n.° 119/2015-T.
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substituto tributério, a titulo solidario ou subsidiario, pelo seu pagamento, pois o facto
tributario de que deriva tal responsabilidade ¢ a prestagdo tributaria efetivamente devida
e ndo as quantias que, de acordo com a tabela em vigor, deveriam ter sido objeto de
retencdo. A nao ser assim poderia haver um enriquecimento sem causa do credor
tributario se do englobamento das quantias indevidamente ndo tributadas resultasse, p.
exX., a inclusdo do rendimento coletavel num escaldo superior para efeitos de determinagao
da taxa.

Por outras palavras, o ato de liquidagdo e consequente notificagao deveriam ter sido
dirigidos contra os devedores originarios (trabalhadores), dado serem os titulares dos
rendimentos sujeitos a imposto, € ndo unicamente contra o responsavel solidario
(entidades empregadoras), uma vez que, ndo ¢ ele o sujeito passivo originario.

Deste modo, ndo se estando perante uma situacao abrangida pelo art. 21.° da LGT,
inexiste na esfera da entidade empregadora qualquer facto tributario — e, mais uma vez, a
liquidacao pressupde que ele exista —, pelo que a liquidacao tera de ser feita na esfera
juridica do trabalhador (devedor originario do imposto).

Encerramos este capitulo concluindo que, 1) as entidades empregadoras podem,
efetivamente, ser solidariamente responsaveis ¢ demandadas em primeira linha, na fase
voluntaria, para o pagamento do imposto; ii) no entanto, deve ser determinado, primeiro,
o montante de imposto a pagar na esfera de cada um dos seus trabalhadores, pelo que
reforcamos a ideia de que a determinag@o do montante de imposto a pagar ¢ uma questao
prévia a da imputacdo da responsabilidade; e iii) a sua responsabilidade encontra-se
limitada a0 montante das retencdes que deveriam ter sido feitas.

Nao poderiamos estar mais de acordo com a posi¢ao adotada pelo Tribunal Arbitral
quando decide pela constitucionalidade do n.° 4 do art. 103.° do CIRS e, bem assim,
quando considera que o regime de solidariedade previsto neste nimero se equipara ao
regime da responsabilidade solidaria por dividas alheias. SO assim € possivel dar
cumprimento aos principios basilares do Direito Fiscal portugués, em particular ao da

capacidade contributiva, igualdade, proporcionalidade e coeréncia do sistema fiscal.
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Conclusao

A presente dissertacao teve como designio a analise detalhada da responsabilidade
do substituto nos contextos em que, no ambito de uma relagdo laboral, a entidade
empregadora disponibiliza, aos seus colaboradores, determinadas quantias pagas a titulo
de ajudas de custo — ndo tributaveis em sede de IRS, nem sujeitas a reten¢ao na fonte —,
que, no decorrer de uma acao inspetiva feita pela AT, passam a ser considerados como
rendimentos do trabalho dependente — estes, sim, tributaveis em sede de IRS e sujeitos a
retengdo na fonte.

O art. 103.°, n.° 4 do CIRS institui um regime de responsabilidade solidaria da
entidade empregadora, quando em causa estdo rendimentos que, desta forma, ndo foram
comunicados nem contabilizados como tal aos seus beneficiarios, mas ndo estabelece em
que sentido € que esta solidariedade opera.

Com efeito, este estudo revela um intenso debate nos meios juridicos e fiscais
portugueses, suscitando controvérsias sobre a natureza da solidariedade aqui estabelecida,
existindo opinides divergentes quanto ao estatuto do substituto.

Alguns autores sustentam que este deve ser considerado devedor principal do
imposto, sujeito as mesmas obrigagdes que o contribuinte originario, a0 passo que outros
argumentam que o substituto ¢ um terceiro alheio a relacdo juridica tributaria, sendo
responsavel solidariamente pelo valor do imposto ndo retido.

A jurisprudéncia tende a considerar que a solidariedade prevista no supramencionado
artigo ¢ uma responsabilidade por dividas alheias ou ndo origindria, alinhando-se com o
disposto no artigo 22.° da LGT.

Tal entendimento implica que o imposto s6 se torne exigivel apos a liquidagdo na
esfera dos sujeitos passivos origindrios, independentemente do seu pagamento poder ser
exigido, ainda na fase voluntaria, ao substituto, limitando, contudo, a responsabilidade do
mesmo ao valor das retengdes ndo realizadas, de modo a garantir a aplicagdo consistente
da lei tributéria, em conformidade com os principios do Direito Fiscal portugués.

Optamos por ndo abordar a importancia desta tematica a luz do Cédigo de IRC e do
Cdédigo Contributivo.

No entanto, deixamos aqui a ressalva de que, para efeitos de IRC, esta questao podera
ter implicagdes significativas na contabilidade das empresas, designadamente no seu

balanco anual e no imposto apurado no fim do ano fiscal.
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No que concerne a Seguranga Social, se as ajudas de custo forem consideradas
rendimento do trabalho dependente, poderdo estar sujeitas a contribui¢cdes tanto do
empregador como do empregado, o que implicaria consequéncias financeiras adicionais.

Assim sendo, a elaboragdo desta dissertagdao pretendeu oferecer uma contribuicao
significativa para a compreensdo do regime responsabilidade solidaria do substituto nas
situacdes ja referidas, destacando a complexidade e as diferentes perspetivas envolvidas

nesta questdo juridico-fiscal em Portugal.
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