&

UNIVERSIDADE

CATOLICA

PORTUGUES

UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA
PORTO

Mestrado em Direito Fiscal

SARA PINTO COELHO

O Principio da Adequagao Processual no ambito do Contencioso
Tributario: sua instrumentalizacdo face ao Direito de Tutela
Jurisdicional Efetiva

Relatorio de Mestrado em Direito
na variante de Direito Fiscal, para
finalizagdo do ciclo de estudos
conducente a obtencao do grau de
Mestre, apresentado a
Universidade Catodlica Portuguesa,
sob a orientacio do Exmo.
Professor Doutor Rui Morais.

JUNHO DE 2015



O Principio da Adequagéo Processual no ambito do Contencioso Tributario: sua instrumentalizacdo face ao Direito de Tutela
Jurisdicional Efetiva

Aos meus pais,



O Principio da Adequagéo Processual no ambito do Contencioso Tributario: sua instrumentalizacdo face ao Direito de Tutela
Jurisdicional Efetiva

AGRADECIMENTOS

Nao poderia deixar de direcionar algumas palavras de gratidao aqueles que, de uma forma
ou de outra, fizeram parte deste meu percurso académico.

Em primeiro lugar, agradeco aos meus pais € a0 meu irmao pelo apoio incondicional que me
prestaram nesta etapa da minha vida e, acima de tudo, por me ensinarem a encarar todas as
dificuldades: ndo fossem elas, eu ndo atingiria o sucesso. Agrade¢o a toda a minha familia, por
serem os pilares da minha vida. Uma palavra de especial gratiddo ao Miguel, por estar sempre
presente e por me ter ajudado sempre que precisei.

Da mesma forma, agradeco aos meus amigos pela paciéncia, motivagdo e cooperagao.

Agradeco a todos os professores da Universidade Catdlica com quem tive o prazer de me
cruzar durante o mestrado, pela formagao de qualidade que me proporcionaram. Agradeco, ainda, a
todos os colegas e docentes da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, na qual me licenciei,
por todas as licdes, conselhos e partilha de conhecimentos. Um agradecimento especial a
Legislatuna: pelo exemplo de empenho e dedicacdo e por todas as ligdes que ndo se aprendem nos
livros.

Quero, ainda, agradecer a Doutora Silvia Oliveira, pela preciosa ajuda. Quero, também,
dirigir o meu profundo agradecimento a Doutora Gisela e ao Doutor Dério, por toda a compreensado
e por me terem disponibilizado o tempo necessario para a realizagdo deste trabalho. Agradeco,
ainda, a Doutora Maria José, pelos conselhos e esclarecimento de duvidas.

Por fim, um agradecimento muito especial ao Professor Doutor Rui Morais pelas horas
dispensadas, pela disponibilidade e por todos os conselhos que tornaram a elaboracdo desta tese

mais enriquecedora.



O Principio da Adequagéo Processual no ambito do Contencioso Tributario: sua instrumentalizacdo face ao Direito de Tutela
Jurisdicional Efetiva

RESUMO

O presente trabalho versa sobre a matéria do contencioso tributario, mais concretamente, a
fase judicial do mesmo — ou seja, o processo tributario.

Em primeiro lugar, debrugar-nos-emos sobre uma perspetiva de confronto entre o
contencioso de plena jurisdi¢do e o contencioso de mera anulacdo, no ambito do direito tributario —
tema que ¢ alvo de alguma divergéncia a nivel doutrinal.

De seguida, pretendemos expor os varios meios de reacdo existentes no processo tributario,
tendo sempre como referéncia a tutela das garantias dos contribuintes, assim como o principio da

adequacgao processual.
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INTRODUCAO

Enfrentamos tempos em que a litigiosidade entre a AT e os particulares ¢ crescente. Dai
decorre a importancia, também ela crescente, do estudo dos meios processuais tributarios ao dispor
dos contribuintes para fazerem face a uma eventual lesdo das suas garantias, permitindo,
simultaneamente, o controlo da atuagao da AT.

A referéncia a tutela jurisdicional efetiva estd implicita em diversos artigos da CRP,
encontrando concretizagdo expressa nos arts. 20.° € 268.°/4 ¢ 5 deste diploma.

A garantia prevista no art. 268.°/4 e 5 da CRP ¢ uma garantia fundamental. O mesmo ¢ dizer
que se trata de uma norma que consagra um direito de natureza analoga a direitos, liberdades e
garantias, gozando de aplicabilidade direta’.

O direito a tutela jurisdicional efetiva deve ser considerado “uma norma-principio
estruturante do Estado de Direito democratico™.

E imperativo que a lei preveja um conjunto de meios de tutela capazes de responder a
eventuais intromissoes do Estado na esfera de direitos dos contribuintes. O nosso estudo apenas se
ird debrucar sobre os meios de reacao judiciais, deixando de fora os meios de reagao
procedimentais, uma vez que o tema diz respeito ao processo tributario.’

Mediante o estudo dos varios meios processuais do contencioso tributario, ¢ nosso desafio
propormos uma adequagao dos mesmos, de forma a ser possivel obter uma tutela plena e efetiva dos

direitos dos particulares.

1 Através da aplicag@o do regime do art. 18.° da CRP, ex vi do art. 17.°.

2 Gomes CANOTILHO/Vital MOREIRA, Constitui¢do da Republica Portuguesa: Anotada, 4* ed., vol. I, Coimbra,
Coimbra Editora, 2007, anotacdo ao art. 20.°, pag. 416.

3 Também nao ird integrar o objeto do presente estudo o processo de execugdo fiscal e os correspondentes meios de
reagdo, por ser uma matéria que integra uma outra fase do processo.
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1) NOTA HISTORICA

“O direito publico ndo deve mais ser o direito do Estado e dos seus orgdos, mas o dos
individuos e dos seus direitos, tal como o direito administrativo ndo deve ser mais o direito da

Administracdo, mas o dos direitos individuais nas relagoes administrativas ™.

Do ponto de vista historico, Vieira de Andrade’ divide a evolugdo do contencioso
administrativo em quatro momentos.

O primeiro momento diz respeito ao intervalo temporal decorrido entre 1832 e 1924. Este
periodo foi caracterizado como sendo um modelo de Administrador-Juiz: havia apenas uma garantia
para os particulares, que era o recurso administrativo para o governo ou para o rei.

Um segundo momento teve inicio em 1930 e fim em 1974, ocorrendo alteragdes referentes a
organizagdo do contencioso administrativo®.

Num terceiro momento, que se inicia aquando da revolugdo de Abril de 1974, deu-se a
consagragdo constitucional dos direitos e liberdades fundamentais (até entdo oprimidos pelo regime
do Estado Novo).

Em virtude da insuficiéncia legislativa no que diz respeito a matéria de tutela jurisdicional, a
revisdo constitucional de 1982 (a primeira efetuada a CRP de 1976) veio dar resposta a questdo,
reforgando a tutela das garantias dos administrados. Neste sentido, em Abril de 1984, foram
introduzidas mais faculdades processuais para utilizacdo pelos administrados na defesa dos seus
interesses, assumindo o contencioso administrativo uma posi¢do mais subjetivista. Com a

o

aprovagdo do DL n.° 129/84, assiste-se a criagdo de novos meios processuais: agdo para
reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido, agdo para suspensao de eficacia de
atos, acdo de intimacdo para consulta de documentos ou passagem de certidoes e pedido de
declaragdo de normas ilegais.

No seguimento das revisdes constitucionais ocorridas entre 1989 e 1997, surgiu a
necessidade crescente de consagracdo constitucional expressa do principio da tutela jurisdicional

efetiva. Assim, com a IV revisao constitucional, surge a primeira consagracao expressa deste

4 Vasco Pereira da SILVA, Para um contencioso administrativo dos particulares, reimpressdo da ed. de 1997,
Almedina, 2005, pag. 63.

5 Vieira de ANDRADE, 4 justica administrativa, 11* ed., Coimbra, Almedina, 2011.

6 Destaca-se a criagdo definitiva do STA.

9
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principio no texto constitucional, através da seguinte previsdo: “E garantido aos administrados
tutela jurisdicional efetiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos (...)”" *. Em
consequéncia, assistiu-se a um refor¢co das garantias dos administrados, com a previsdo de
diferentes meios contenciosos a ser utilizados pelos cidaddos quando vissem a sua esfera juridica
afetada.

Posto isto, coube ao legislador ordinario concretizar esta tutela no plano processual.

A Lei Fundamental consagrava a garantia da tutela jurisdicional efetiva dos direitos e
interesses dos cidaddos através de quatro dimensdes, a saber: reconhecimento judicial de um direito
ou interesse legitimo; impugnacdo contenciosa de atos administrativos; imposicao judicial da
pratica de atos legalmente devidos; adocdo de medidas cautelares adequadas. Ficaria, como ja se
referiu, a cargo do legislador ordindrio, a criagdo das formas processuais através das quais esta
tutela seria concretizada.

Em suma, este quarto momento traduziu-se na consagracao expressa da tutela jurisdicional
efetiva dos direitos dos cidaddos através da previsdo das quatro formas de acesso ja referidas’, a par
de um aumento consideravel dos tribunais administrativos.

E em 2004 que o contencioso administrativo se harmoniza com as exigéncias
constitucionais, sendo aprovado um novo ETAF'® € um novo CPTA", cujo teor correspondia a um
modelo mais subjetivista e mais valorizador da posi¢ao dos administrados.

Este tipo de contencioso, por oposi¢do ao contencioso de mera anulagdo (até entdo vigente),
caracteriza-se pela possibilidade de os juizes poderem, ndo s6 decidir a anulagdo do ato
administrativo, como reconhecerem direitos ao cidaddo e condenarem a Administragdo a
determinado comportamento.

Ao contrario do que sucedia anteriormente, passam a ser as situagdes juridicas subjetivas o
principal foco do sistema, ¢ ndo as formas de processo, que sdo um instrumento ao servico das

pessoas'?.

~

Apenas resultava implicitamente da versdo anterior.

Cfr. n.° 4 do art. 268.° da CRP.

9 E importante esclarecer: a tutela jurisdicional que ¢ garantida aos administrados tem de ter consagragao
constitucional expressa, ao contrario da forma processual através da qual a mesma se ira concretizar.

10 A Lein®13/2002 de 19 de Fevereiro aprovou o novo Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.

11 ALein®15/2002 de 22 de Fevereiro aprovou o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, sendo
posteriormente alterado pela Lei n® 4-A/2003 de 19 de Fevereiro.

12 Mario Aroso de ALMEIDA/Carlos Alberto Fernandes CADILA, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais

Administrativos, 2* ed., Coimbra, Almedina, 2007, pag. 30.

[e<]
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2) A TUTELA JURISDICIONAL EFETIVA NO AMBITO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO: UM CONTENCIOSO DE PLENA JURISDICAO

Encontramos nos primeiros artigos do CPTA os seus principios caracterizadores, sendo um
deles o principio da tutela jurisdicional efetiva — cft. art. 2.° do CPTA.

A semelhanga do art. 2.° do CPC, o CPTA consagra expressamente o principio de que “a
todo o direito (...) corresponde a acdo adequada a fazé-lo reconhecer em juizo, a prevenir ou

reparar a violagdo dele e a realiza-lo coercivamente (...)”"

. Quer isto dizer que, na medida em que
exista um direito digno de tutela, o contencioso administrativo terd de fornecer as vias adequadas a
deducao em juizo de todo o tipo de pretensdes.

O nosso contencioso administrativo era qualificado pela doutrina como um contencioso
limitado. Isto porque o acesso a jurisdicdo administrativa era limitado as vias contenciosas
expressamente previstas - vias essas consagradas com base em critérios formais, que tinham como
proposito principal limitar os poderes de prontncia dos juizes administrativos.

Hoje, a realidade é outra. Perante o elenco do art. 2.2 do CPTA'", passa a ser possivel
deduzir todo o tipo de pretensdes'.'®

Em suma: ndo basta ao administrado que lhe seja assegurado o acesso ao direito e aos
tribunais, a “informagdo e consulta juridicas”, o “patrocinio judicidrio” e que a causa em que
intervenha “seja objeto de decisdo em prazo razoavel e mediante processo equitativo”. E necessario
que a lei concretize o imperativo constitucional da tutela jurisdicional efetiva. E, caso o ndo faca, ¢

ainda necessario que sejam assegurados aos cidadaos os direitos e interesses legalmente protegidos,

em ultima instancia, através da aplicacao direta do art. 268.° da CRP.

3) ATUTELA JURISDICIONAL EFETIVA EM MATERIA TRIBUTARIA

O art. 266.°/1 da CRP impde a Administragdo Publica'” um dever de “respeito pelos direitos

13 Art. 2.°/2 do CPC.

14 Complementado pelas alineas do art. 37.°/2 do CPTA.

15 “... anogdo de pretensdo deve ser empregue para nos referirmos as posi¢oes juridicas subjetivas do autor que
legitimam o exercicio do direito de acdo. A unir os dois conceitos estd o direito fundamental a tutela jurisdicional
efetiva, que garante o direito de agdo, ¢ assim, vincula o legislador a plena abertura das vias processuais e, por outro
lado, garante a satisfagdo efetiva das pretensdes deduzidas em juizo, principalmente quando estdo em causa
posigdes juridicas substantivas favoraveis”. - Colago ANTUNES, A4 Teoria do ato e a justica administrativa. O
novo contrato natural, reimpressao da ed. de 2006, Almedina, pag. 47.

16 E possivel, até, cumular meios para satisfazer a totalidade das pretensdes do contribuinte.

17 Incluindo, naturalmente, a AT.

11
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e interesses legalmente protegidos dos cidadaos”, no ambito da sua atividade. No ambito do direito
tributario, estes direitos e interesses designam-se garantias dos contribuintes', e decorrem do

principio da legalidade da tributagdo, previsto no art. 103.°/2 da CRP.

3.1) O contencioso tributario: um contencioso de plena jurisdi¢cio ou de mera
anulacao?

Contencioso de plena jurisdi¢@o ¢ sindnimo de tutela jurisdicional efetiva.

No ambito de um contencioso de plena jurisdicdo, o contribuinte poderd defender a sua
posicao juridica em todas as situagdes em que a sua esfera juridica se encontre afetada: “seja nas
situacdes em que existe uma atuacdo administrativa, seja nas situacdes em que essa atuagdo,
devendo existir, ndo existe”".

No mesmo sentido, o contencioso tributario s6 pode garantir a tutela efetiva dos interesses
do contribuinte se dispuser dos poderes e dos meios necessarios para a descoberta da verdade
material, sendo, assim, possivel a tomada de uma decisdo que ponha fim ao processo e resolva tudo
aquilo que o tribunal pode resolver®.

Ora, no plano pratico, no contencioso de plena jurisdi¢ao, a sentenga nao se podera limitar a
declaragdo de nulidade de determinado ato. Por exemplo, o contribuinte poderd pedir ao tribunal a
condenag¢io da Administra¢do na pratica de ato devido.*!

Como ja foi dito anteriormente, o art. 268.°/4 da Lei Fundamental prevé o principio da tutela
jurisdicional efetiva através de quatro dimensdes. Os arts. 101.° da LGT e 97.° do CPPT vém dar
resposta a esse comando constitucional, com a previsdo dos meios de reacdo ao dispor dos
contribuintes.

Em tese, hda quem defenda que o contencioso tributario ¢ um contencioso de plena
jurisdi¢do, na medida em que concretiza as garantias previstas no n.° 4 do art. 268.° da CRP*.

Atendendo a lista do art. 101.° da LGT, que contém uma previsdo dos meios processuais

18 A expressdo “garantias dos contribuintes” aparece no art. 55.° da LGT, assim como nos capitulos VIII do CIRS e do
CIRC e VII do CIVA, onde se estabelece alguns dos meios de reagdo do contribuinte face a atos lesivos dos seus
direitos.

19 Joaquim Freitas da ROCHA, Li¢des de Procedimento e Processo Tributdrio, 4.* ed., Coimbra, Coimbra Editora,
2011, pag. 234.

20 Saldanha SANCHES, “O contencioso tributario como contencioso de plena jurisdi¢ao”, Fiscalidade, n.° 7/8,
Julho/Outubro, 2001, pags. 71 e ss.

21 Art. 71.°do CPTA.

22 “O contencioso tributario ¢ um contencioso pleno, no sentido em que procura dar seguimento a exigéncia
constitucional de tutela jurisdicional completa” - Joaquim Freitas da ROCHA, Li¢des de Procedimento ..., pag. 300.

12



O Principio da Adequagéo Processual no ambito do Contencioso Tributario: sua instrumentalizacdo face ao Direito de Tutela
Jurisdicional Efetiva

tributarios, concluimos pela estatuigdo das quatro dimensdes que a Constituicdo considera serem
essenciais para que exista uma tutela jurisdicional efetiva. Sao elas: meios de reconhecimento de
direitos legalmente protegidos em matéria tributaria (al. b)), meios impugnatorios de atos lesivos
(als. a), ¢), d), 1) e j)), meios que obriguem a Administragdo a agir (als. f) e h)) e meios cautelares
adequados (al. ¢)).

O art. 96.°/1 do CPPT diz expressamente que “o processo judicial tributério tem por fungao a
tutela plena, efetiva e em tempo util dos direitos e interesses legalmente protegidos em matéria
tributaria”. No entanto, embora este artigo proclame um contencioso de plena jurisdi¢do, tendo em
vista o alcance da tutela jurisdicional efetiva, no plano pratico, nem sempre esta ideia ¢
concretizada. As razoes prendem-se com restri¢des de indole processual inerentes ao proprio meio
utilizado e, também, com limitag¢des do pedido formulado.

No ambito do contencioso tributdrio, ¢ mais frequente o pedido visar a remocdo de
determinado ato da ordem juridica. Ou seja, por outras palavras, o contencioso tributario ¢
caracterizado, principalmente, pela impugnagio de atos®. Visa, primacialmente, a anulagdo do ato
de liquidagao.

O processo de impugnagdo judicial representa, hoje, o nucleo essencial do contencioso

tributario.

3.1.1) Impugnacio Judicial: mera eficacia anulatoria?

Findo o processo, a sentencga pode ter um de dois conteudos: ou rejeita a pretensao do autor,
confirmando a validade do ato tributario, ou admite a pretensdo do autor, declarando a ilegalidade
do mesmo ato™.”

A grande questdo que aqui nos ocupa resume-se em saber quais os efeitos resultantes da
anulacdo do ato: se se reconduzem a uma mera eficicia anulatoria ou se acarretam consigo uma

verdadeira acdo de condenagdo da Administragdo no cumprimento de determinadas prestacdes.

23 Cfr. arts. 97.° do CPPT — que prevé, na sua maioria, o meio de impugnagdo como forma de reagdo — e 95.° da LGT.

24 Alberto XAVIER, “Aspetos fundamentais do contencioso tributario”, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n.°s
157,158 ¢ 159, 1972, Lisboa, pags. 75 e ss.

25 “Em regra, os vicios do ato impugnado sdo fundamento da sua anulabilidade, s6 implicando a sua nulidade quando
se verifique num ato a falta de qualquer dos elementos essenciais do ato ou quando houver lei que expressamente
preveja esta forma de invalidade (arts. 133.%1 e 135.° do CPA). E admissivel ainda a categoria da inexisténcia
juridica, a que se faz alusdo no art. 124.°/1 do CPPT”. - Jorge Lopes de SOUSA, Codigo de Procedimento e de
Processo Tributdrio Anotado e Comentado, 6* ed., vol. II, Areas Editora, 2011, anotagio ao art. 99.°, pag. 113.
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H4 autores que entendem?® que, no nosso contencioso tributéario, a impugnagio judicial visa
exclusivamente a anulagio de atos tributarios®’, e nio a sua reforma ou a sua substitui¢ao®®. Decorre
deste entendimento que, no nosso direito positivo, o processo de impugnacdo se computa num
recurso de anulagdo.” Resume-se, por isso, a anula¢do do ato tributario inquinado por um vicio que
afeta a sua legalidade. Estamos, portanto, perante um contencioso anulatorio, no ambito do qual, ao
contrario do contencioso de plena jurisdi¢do, a tutela é indireta®. Posto isto, entendem os autores
desta tese que ao tribunal “compete apenas aferir da legalidade das liquidagdes impugnadas”, ndo
podendo, no contexto da decisdo, determinar quais os procedimentos a seguir pela AT na
reconstitui¢do da legalidade®.

Por outro lado, ha autores que entendem que a sentenca que pde termo ao processo de
impugnagao ndo se limita ao reconhecimento da invalidade de um ato, mas estabelece também os
termos em que a situacdo em concreto se processara no futuro (designadamente, no que toca a
proibi¢do de a Administracdo cometer, no futuro, o0 mesmo vicio). Sob esta perspetiva, parece-nos
que o tribunal nio se limita a declarar a ilegalidade do ato e a remové-lo da ordem juridica®*. Assim
sendo, na pratica, o contencioso tributario ndo se esgota na anulacao de atos tributarios.

Face ao até aqui exposto, somos da opinido de que o contencioso tributario ndo ¢ um
verdadeiro contencioso de plena jurisdicdo. Para que estivéssemos perante um contencioso de plena
jurisdi¢do, seria necessario, por exemplo, que o processo de impugnacao judicial regulado no CPPT
ndo se reduzisse a simples revogacdo de um ato e, ao invés disso, também operasse uma
substitui¢do do ato viciado.*® A impossibilidade de cumulagdo de formas processuais constitui um
limite ao exercicio da plena jurisdigao.

Se o juiz tivesse poderes para efetuar a revogacdo e consequente substituigdo do ato, no

26 E o caso de Alberto Xavier em “Aspetos fundamentais...”.

27 Foi o entendimento defendido no Ac. do STA, de 15 de Abril de 1998, proc. n.° 022373.

28 O ato tributario anulado com fundamento em incompeténcia ou vicio de forma ¢ um ato renovavel. Pelo contrario, o
ato anulado com fundamento em violacdo de lei ndo é um ato renovavel.

29 Ha também quem entenda, pelo contrario, que o processo de impugnacao judicial se resume numa acao de tipo
declarativo de simples apreciagdo, uma vez que o que se pretende com a anulag@o do ato ¢ uma declaracdo da
inexisténcia do direito da AT exigir a quantia em causa ao contribuinte - Joaquim Freitas da ROCHA, Li¢des de
Procedimento..., pag. 278.

30 Joaquim Freitas da ROCHA, Li¢des de Procedimento ..., pag. 296.

31 Ac. do TCAS de 26 de Outubro de 2004, proc. n.° 02465/99.

32 Impendem sobre a AT dois deveres: primeiro, o de reconstituir a legalidade do ato, fazendo com o que o ato
impugnado desapareca do ordenamento juridico e, consequentemente, repor a situagdo em que se encontraria o
contribuinte se tal ato ndo tivesse sido praticado (por exemplo, restituindo ao contribuinte a quantia indevidamente
exigida); e segundo, o dever de, sempre que for caso disso, pagar juros indemnizatdrios ao contribuinte pela
privacdo monetaria a que este se sujeitou.

33 Como se verifica relativamente ao contencioso de impugnagado de atos administrativos (regulado nos arts. 46.°, 50.°
e ss. do CPTA). Cfr. art. 47.° do CPTA.
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ambito do contencioso tributdrio (mais concretamente, no CPPT)* *° %, assistir-se-ia a uma
diminui¢do do nimero de processos que acabam sem uma decisdo de mérito. O nico inconveniente

seria a morosidade do processo.

4) MEIOS PROCESSUAIS DO CONTENCIOSO TRIBUTARIO NA LEGISLACAO
VIGENTE

O elenco dos meios de reagdao dos contribuintes no processo tributario resulta de uma leitura
conjugada dos artigos 101.° da LGT e 97.° do CPPT.

A lista dos meios de reacdo no contencioso tributario, mais concretamente na LGT e no
CPPT, ¢ composta, essencialmente, por duas vias principais: a impugnacao judicial (arts. 99.° e ss.
do CPPT) e a acdo administrativa especial (art. 46.° do CPTA). Entre estes dois meios processuais,
situam-se outros meios de Ambito mais especifico, pensados para determinados atos em concreto.

Existem processos especiais que servem para impugnar determinados atos da AT em
especifico. Sdo eles: a impugnagdo de atos de apreensao (art. 143.° do CPPT), a impugnacao de
providéncias cautelares (art. 144.° do CPPT) e o recurso de decisdes administrativas que

determinem o acesso direto a informacao bancaria (art. 146.°-B do CPPT).

4.1) Summa divisio: impugnacao judicial vs acdo administrativa especial

Como ja tivemos oportunidade de referir, a pirdimide dos meios processuais, no contencioso
tributario, assenta na summa divisio entre a impugnagdo judicial e a agdo administrativa especial.”’
Podemos concluir que este ¢ um bindmio que acaba por influenciar o restante elenco dos meios
processuais.

«

Ha, portanto, uma dicotomia entre estes dois meios processuais. Existe “uma

correspondéncia entre o conceito de ato tributario stricto sensu e a impugnagao judicial, e entre o

34 Como tem no contencioso administrativo.

35 Poder este que esta relacionado com o principio da oficialidade do processo fiscal.

36 A este respeito, afirma Rui Duarte Morais que os tribunais ndo sdo “liquidadores tributarios”, em Manual do
Procedimento e Processo Tributdrio, Coimbra, Almedina, 2012, pag. 244.

37 Assistimos, nos ultimos anos, a um “alargamento do dmbito de aplicagdo da figura da impugnacao judicial, em
detrimento do instituto do recurso contencioso” (hoje, agdo administrativa especial) — Rui Camacho PALMA,
“Algumas Reflexdes sobre o Recurso Contencioso e a Impugnagao Judicial no Codigo de Procedimento e de
Processo Tributario”, Fisco, n.° 101/102, 2002.
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ato administrativo em matéria tributdria e a a¢do administrativa especial”*®. Contudo, esta
correspondéncia nao € perfeita, uma vez que o processo de impugnacao judicial ¢ de aplicar
relativamente a atos de outro tipo, sempre que tal resulte da lei.

O processo de impugnagao judicial € aplicavel quando esta em causa um ato de liquidagdo,
ou um ato administrativo que comporte a aprecia¢io da legalidade de um ato de liquida¢do®. E o
meio adequado para obter a anulagdo destes atos e, quando possivel, a condenacdo da
Administra¢ao®.

Por sua vez, a acdo administrativa especial ¢ utilizada para impugnagdo de atos
administrativos em matéria tributaria que nao apreciem da legalidade do ato de liquidagdo, sendo
aplicavel por remissao do art. 97.°/2 do CPPT. Esta acdo regula, por exemplo, situagdes emergentes
“do indeferimento total ou parcial ou da revogacdo de isengdes ou outros beneficios fiscais, quando
dependentes de reconhecimento da AT, bem como de outros atos administrativos relativos a
questdes tributarias que ndo comportem a apreciagio da legalidade do ato de liquidagao* **.

Assim, como podemos constatar, a agdo administrativa especial ocupa, face ao processo de
impugnagao judicial, um espago auténomo.

Ha quem critique esta dicotomia, entendendo haver uma grande dificuldade em tracar uma
linha de fronteira relativamente ao ambito de aplicacdo de cada um dos meios, dado a mesma nado
ser totalmente clara. Assim, acabam por ser numerosas as situagdes que originam erro na forma de
processo, com as consequéncias dai decorrentes.

Cremos que esta dualidade de regimes traz alguma complexidade®. Importa, portanto,
ponderar se se justifica a aplicacdo da ag¢do administrativa especial no dmbito do contencioso
tributério.

Tendo em conta a simplicidade do processo de impugnagdo, cremos que este poderia ser

38 Marta REBELO, “O ato administrativo esta perdido? Implicagdes da reforma do processo administrativo no acesso
a justica tributaria”, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 54, Novembro/Dezembro, 2005.

39 Como por exemplo, “atos que apreciem recursos hierarquicos interpostos de decisdes de indeferimento de
reclamacgdes graciosas € 0s que recusem a revisao de atos tributérios (arts. 97.%/1/d) do CPPT e 95.°/2/d) da LGT)” -
Jorge Lopes de SOUSA, Codigo de Procedimento e de Processo Tributario Anotado e Comentado, 6 ed., vol. 11,
Areas Editora, 2011, anotagdo ao art. 99.°, pags. 107 e 108.

40 Nomeadamente, nas situagdes em que o contribuinte pede a condenagido da Administragdo no pagamento de juros
indemnizatorios.

41 Cfr. arts. 97.°/1/p) do CPPT e 101.°/4) da LGT.

42 Siao exemplos de situagdes em que se aplica a agdo administrativa especial: quando esteja em causa o ato de ndo
admissdo do pagamento de determinado imposto em prestacdes, do pedido de compensacdo, os atos que resultem
da aplicacdo de normas anti-abuso, entre outros.

43 Apesar de ja se ter procedido a uma alteragdo ao nivel dos prazos de interposi¢do do processo de impugnagio, com
o intuito de harmonizar as diferengas processuais entre os meios em questdo. Assim, foi alterado o contetdo do n.°
1 do art. 102.° do CPPT, passando a contar-se também em meses o prazo de impugnagdo judicial.
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utilizado ndo s6 quando estivessem em causa atos de liquidacao (ou atos que apreciem a legalidade
dos atos de liquidagao, como referimos), mas também quando estivessem em causa quaisquer atos

em matéria tributaria.

4.2) A tutela jurisdicional efetiva e a acio para reconhecimento de um direito ou
interesse legitimos

A acdo para reconhecimento de um direito ou interesse legitimo tem como base um
comportamento de ndo reconhecimento por parte da Administracdo e visa a definicdo futura de
situacdes juridicas idénticas.

Uma vez que o processo de impugnacao judicial ¢ um meio reativo, que visa essencialmente
a eliminagdo de determinado ato da ordem juridica, pode acontecer que o0 mesmo ndo seja suficiente
para satisfazer a pretensao do contribuinte na sua totalidade, ndo assegurando a tutela jurisdicional
efetiva. Nestas situacdes, a acdo para o reconhecimento de um direito em matéria tributaria surge,
por vezes, como uma ‘“valvula de escape”. Quer isto dizer que esta a¢do procura abranger todas
aquelas situagdes para as quais o processo de impugnagdo se mostra insuficiente. Caso contrario,
ficariam certos interesses por proteger.

As normas que preveem a possibilidade de uso da agdo para reconhecimento de um direito
ou interesse legitimo devem ser interpretadas “como admitindo a forma de reconhecimento que seja
adequada a assegurar uma tutela plena e efetiva dos interesses dos contribuintes, que podera ser a

condenac¢do e nio a mera declara¢do da existéncia do direito”*

. Assim, este tipo de ag¢do nao fica
limitado a uma mera apreciagdo ou anula¢do: o tribunal pode condenar a Administracdo a
determinada conduta ou comportamento®.* Reveste, pois, um caracter declarativo e condenatorio®’.

H4a, também, quem entenda ser possivel, através desta agdo, cumular duas pretensoes: a de

reconhecimento de determinado direito/estatuto ¢ a anulagdo de um ato tributario®. Este

44 Ac. do STA, de 22 de Setembro de 1999, recurso n.° 23 280.

45 Por exemplo, em situagdes de enriquecimento sem causa, a administragdo deve proceder as restituigdes a que se
encontra obrigada. Ver nota n.° 47.

46 No entanto, este tipo de agdo ndo permite a obtengdo da liquidagdo de juros de mora: “A liquidag@o dos juros de
mora deve fazer-se através do processo de impugnagdo judicial, pelo que se o contribuinte deixar expirar o prazo
legal para intentar essa impugnacao, sem o fazer, preclude o seu direito a essa sindicancia, ndo podendo, em
alternativa, servir-se das agdes para reconhecimento de direitos para tal fim.” - Ac. do STA, de 30 de Setembro de
1998, proc. n.° 022542.

47 No entendimento do STA, num Ac. do Plenario de 30/10/2002, recurso n.® 048375, este meio processual pode ter
mais do que uma fung@o meramente declarativa, pois pode condenar-se a Administragdo no pagamento de
prestagdes pecuniarias, no seguimento do reconhecimento do direito em questdo. Ver nota n.° 45.

48 Vide Ac. do STA, de 2 de Junho de 2010, proc. n.° 0118/10.
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entendimento revela a adequacao processual inerente a agdo para reconhecimento de um direito ou
interesse legitimo.

A agdo para reconhecimento de um direito ou interesse legitimo pode ser utilizada mesmo
nas situacdes em que ndo esta em causa um ato tributario stricto sensu — ou seja, a liquidagao.

De acordo com o n.° 3 do art. 145.° do CPPT, este meio processual tem uma dimensao
complementar face aos restantes meios contenciosos, uma vez que apenas pode ser utilizado quando
for 0 meio mais adequado a satisfazer a pretensdo do interessado, no caso concreto®. Estas a¢des
tém, assim, um campo de aplicagdo preciso®. A relevincia deste meio processual passa,
principalmente, pela inaptidao dos restantes meios processuais para a tutela plena dos direitos do
contribuinte, como a Constitui¢io exige.”' No entanto, ndo quer isto dizer que o meio processual em
questdo tenha um caracter alternativo em relagdo a todos os outros, negando-lhe a natureza de
“segunda garantia” de recurso aos tribunais, perdida a primeira pelo esgotamento do seu prazo™.

Tem, por fim, um caracter excecional.

Como se disse, este meio contencioso “surgiu com o propdsito de assegurar a tutela de
direitos ou interesses ndo cabalmente garantidos pelos meios contenciosos comuns”. Partindo do
pressuposto de que as decisdes resultantes da interposicdo dos restantes meios contenciosos sao
essencialmente anulatorias, faz sentido que assim seja.

Existe, ainda, outra razdo que faz deste meio contencioso uma valvula de seguranca quando
todos os outros ndo cumprem com a tao aclamada tutela jurisdicional efetiva. Ora, como ¢ sabido, a
impugnagéo judicial ¢ dirigida a um ato em concreto®. Assim, ndo soluciona situagdes e factos que
se tendem a repetir. Por exemplo, situagdes como a de um contribuinte que ¢ notificado de
determinado imposto periddico de que entende estar isento™. Em casos como este, o contribuinte
que escolhesse a via do processo de impugnacao judicial via-se obrigado a impugnar isoladamente

cada um dos atos. Ao invés disso, se recorresse a acdo para reconhecimento de um direito, viria o

49 De acordo com a teoria do alcance médio. Esta teoria estabelece que este meio € aplicavel quando se considerar ser
o mais adequado para assegurar uma tutela efetiva dos direitos do contribuinte, tendo em conta todos os outros
meios processuais.

50 Ac. da 2* secg¢@o do STA (contencioso tributario), de 30 de Setembro de 1998, Acorddos Doutrinais do Supremo
Tribunal Administrativo, n.° 445, pags. 59 e ss.

51 O TC estabelece trés posigdes possiveis relativamente a questdo de saber quando se pode langar méo deste meio, no
Ac. n.° 104/99: a teoria do alcance minimo, a teoria do alcance maximo e a teoria do alcance médio.

52 Ac. do STA de 17 de Maio de 2006, proc. n.° 01252/05.

53 Aresto do STA, no Ac. de 27 de Margo de 1990, recurso n.° 27 635.

54 Ou a varios atos, cumuléveis para efeito de recurso.

55 Por exemplo, um contribuinte que julgue estar isento de IMI podera ver a sua situagao resolvida, juntamente com o
pedido de anulagdo do ato. Outro exemplo seria o caso de “alguém que compre sistematicamente determinada
mercadoria, sendo-lhe liquidado o IVA a taxa normal, quando entende ser aplicavel a taxa reduzida” - Rui
MORAIS, Manual de Procedimento..., pag. 322.
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seu problema solucionado mais facilmente, de uma vez por todas.

Do exposto, retiramos que o uso desta agdo permite ao contribuinte obter uma decisao que
vincule a AT em situacdes futuras, desde que se encontrem preenchidos os mesmos pressupostos
factuais e processuais, na relagdo entre aquele contribuinte ¢ a Administragao.

A existéncia deste meio processual faz com que ndo exista um bindmio perfeito entre a acao
administrativa especial e a impugnacéo judicial. E neste contexto que nos podemos referir a uma

“modelagdo triangular”*® do contencioso tributario.

4.3) Intimacio para um comportamento

A agdo de intimagdo para um comportamento encontra-se prevista no arts. 147.° do CPPT e
101.°/h) da LGT, e permite que a AT seja condenada no dever de “reintegrar o direito, reparar a
lesdo ou adotar a conduta que se revelar necessaria”.

Este meio de reacdao pode ser utilizado nas situacdes em que haja uma omissao do dever de
uma prestacao juridica que lese os direitos e interesses do contribuinte. No entanto, s6 sera aplicavel
em determinado caso concreto quando, tendo em conta todos os restantes meios contenciosos
previstos no CPPT, “for o mais adequado para assegurar a tutela plena, eficaz e efetiva dos direitos

ou interesses em causa’>’

, a semelhanca do que se prevé para a agao para reconhecimento de um
direito ou interesse legitimo. Esta dupla previsao de subsidiariedade destes dois meios processuais
em relagdo aos restantes causa alguma confusdo nos casos em que estes sejam os dois (e apenas os
dois) os mais adequados a utilizar em determinada situacdo. Quando € assim, temos que ter em
conta que a a¢do de intimagdo para um comportamento s6 deve ser aplicavel em situagdes em que a
existéncia do direito ¢ clara e ndo deixe duvidas™.

“Nao se trata aqui de declarar a existéncia de um qualquer direito ou interesse legitimo do
interessado, mas sim de obrigar a Administragdo a adotar um comportamento em respeito a esse

9 59

direito ou interesse”.

Um dos fatores que distingue a a¢do de intimag¢do para um comportamento da agdo para

’

56 Expressao utilizada por Marta REBELO, em “O ato tributério esta perdido?...

57 Neste sentido: Ac. do STA, de 15 de Maio de 2013, proc. n.° 01496/12.

58 “Um exemplo de um caso desse tipo, ¢ o de uma reclamacao graciosa que ¢ julgada procedente, sendo anulado o
ato tributario impugnado, mas a AT se abstém de praticar uma nova liquidacdo de que dependa um direito do
contribuinte, designadamente a restituigdo de imposto retido na fonte em excesso” - Jorge Lopes de SOUSA,
Codigo de Procedimento..., vol. 11, anotagdo ao art. 147.°, pags. 587 e 588.

59 Serena Cabrito NETO, Introdu¢do ao Processo Tributdrio, 1* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2004, pag. 103.
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reconhecimento de um direito ou interesse legitimo diz respeito a inexisténcia de uma fase
declarativa na primeira. Assim sendo, na acdo de intimagdo para um comportamento, o direito
invocado pelo requerente ja existe previamente ou decorre diretamente da lei.

Outro aspeto que distingue estas duas formas processuais relaciona-se com o fator temporal:
a acdo de intimagdo para um comportamento permite assegurar de forma mais rapida a efetivagao
dos direitos do requerente e, assim, garantir uma tutela jurisdicional efetiva da situagao.

“A tutela judicial efetiva pode ndo reclamar a pratica de um ato administrativo, mas sim a
pratica de atos de execuc¢do de atos administrativos”. Nestes casos, o meio adequado a utilizar nesta
situagdo sera a acdo de intimacgdo, a ndo ser que se trate de uma situacao de apreciacdo complexa,
para a qual a acdo de intimagao se revele inadequada por excessivamente simples. Se assim for, o
meio processual adequado passard a ser a acdo para reconhecimento de um direito, seguida da

execucdo do julgado favoravel ao contribuinte.®

4.4) Meios de condenac¢io da Administracio: do pedido de indemnizacio emergente de
ato de liquidacao ilegal

“Os juros indemnizatorios correspondem a concretizacdo de um direito de indemnizagao que
tem fundamento constitucional”®' - cfr. art. 22.° da CRP. Assim sendo, o exercicio deste direito ndo
se encontra limitado pelos circunstancialismos da lei tributaria, podendo o sujeito passivo pedir uma
indemnizagdo de valor superior ao valor maximo estipulado pela lei fiscal e, também, em
circunstancias distintas das que a lei fiscal prevé.

Sdo diversas as causas que a lei prevé que ddo lugar ao dever de pagamento de juros
indemnizatdrios®.® ¢

Os juros indemnizatorios t€ém uma fungdo reparadora do dano — dano este que resulta do

facto de o sujeito passivo ter ficado ilicitamente privado de certa quantia, durante um determinado

60 Jorge Lopes de SOUSA, Cddigo de Procedimento...vol. 11, anotacdo ao art. 147.°, pags. 582 e ss.

61 Jorge Lopes de SOUSA, Cddigo de Procedimento e de Processo Tributdrio Anotado e Comentado, 6" ed., vol. I,
Areas Editora, 2011, anotagdo ao art. 61.°, pag. 526.

62 Uma das situagdes que serve de exemplo esta prevista nos arts. 43.%/1 e 100.° da LGT.

63 O art. 43.° da LGT prevé os seguintes casos: quando, em reclamacdo graciosa ou impugnagdo judicial, se determine
que houve erro imputéavel aos servigos de que resulte o pagamento do tributo em montante superior ao legalmente
devido; quando ndo seja cumprido o prazo legal de restituigdo oficiosa dos tributos; em caso de anulagdo do ato
tributario por iniciativa da AT, a partir do 30.° dia posterior a decis@o, sem que tenha sido processada nota de
crédito; quando a revisao do ato tributario por iniciativa do contribuinte se efetuar mais de um ano ap6s o pedido, se
o atraso for imputavel a AT - Jorge Lopes de SOUSA, Cédigo de Procedimento ..., vol. 1, anotagdo ao art. 61.°, pag.
526.

64 A enumeragdo constante do art. 43.° da LGT néo ¢ taxativa.
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periodo de tempo. Deste modo, visam colocar o sujeito passivo na situacdo em que o mesmo estaria
caso nao tivesse efetuado o pagamento que lhe foi indevidamente exigido.

Do exposto resulta o entendimento de que a obrigacdo de indemnizar deveria ser
oficiosamente reconhecida em todas as situagdes em que essa obrigagdo se imponha® ®. Servem de
exemplo os casos de liquidagdo de juros indemnizatorios a que se referem os arts. 43.° ¢ 53.° da
LGT, 71.°/10 € 94.° do CIRS, 137.° do CIMI, 46.°/3 do CIMT, 22.°/8 € 99.°/2 do CIVA.

O processo de impugnagdo, apesar de visar, principalmente, a anulagdo ou declaragdo de
nulidade do ato de liquidacdo, ndo se esgota neste proposito, segundo parte da doutrina. Tem-se
vindo a entender ser possivel cumular o pedido de condenagdo da Administracdo no pagamento de
juros indemnizatorios com o pedido de anulagdo ou declaragao de nulidade. Assim, a Administragao
terd o dever de restituir as quantias indevidamente cobradas e o dever de pagar os juros ao
contribuinte®”. Nestas hipoOteses, o processo de impugnacdo judicial j4 ndo se reduz a um mero
contencioso de anulagdo, tendo as condi¢cdes necessarias para satisfazer a plenitude dos direitos do
contribuinte.

E com base no disposto no art. 100.° da LGT, que se defende o pagamento de uma
indemnizagdo superior ao montante dos juros indemnizatérios, no seguimento da procedéncia do
processo impugnatorio, entendendo-se estar abrangida esta indemnizagao pelo dever atribuido a AT
de plena reconstitui¢ao da situagcdo que existiria se o ato anulado nao tivesse sido praticado.

Por outro lado, h4a quem entenda que da sentenca do processo de impugnacdo ndo pode
resultar a decisdo de obrigagdo de indemnizar®®, por ndo haver qualquer previsdo expressa que
imponha que os pedidos de indemnizagdo em questdo sejam formulados no processo de
impugnacao judicial.

Defende-se que, no “caso de anulacdo de ato de liquidacdo em processo judicial, os juros

69 70

indemnizatorios ndo sdo atribuidos oficiosamente® ", pois ndo se prevé essa atribui¢ao e o tribunal,

65 Rui MORAIS em Manual de Procedimento..., pag. 366.

66 Ou seja, em todas as situagdes em que tenha resultado para o contribuinte qualquer prejuizo ilicito derivado do
facto de este ter efetuado um pagamento a que néo estava legalmente obrigado.

67 A lei limita a indemnizagdo aos lucros cessantes decorrentes da “improdutividade” forcada do dinheiro do
contribuinte e fixa antecipadamente o montante dos danos, sem avaliar o seu quantitativo na situagao concreta.

68 Para além de juros e custos com garantias. Entende-se que, sempre que se esteja fora do ambito da aplicacgdo do
regime dos juros indemnizatdrios, previsto na lei fiscal, a indemnizacao deve ser peticionada no quadro das regras
gerais da responsabilidade extracontratual do Estado ou das Autarquias Locais, consoante estejam em causa
impostos estaduais ou locais.

69 Este ¢, também, o regime adoptado no processo civil e no CPTA.

70 Neste sentido: ac. do STA de 18/05/2005, proc. n.° 296/05.
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fora dos casos especialmente previstos, ndo pode decidir além do que lhe é pedido’”’*. Assim
sendo, esses juros nao sao incluidos na condenagdo, devendo o interessado formular o respetivo
pedido no proprio processo.”

Nesta perspetiva, o processo de impugnagdo ja ndo passa de um meio processual com
natureza meramente anulatoria. Nesta logica, o processo de impugnagdo limita-se a apreciacdo da
legalidade do ato.

No entanto, “perante situagdes de enriquecimento sem causa da AT, a jurisprudéncia cedo
admitiu a producdo de efeitos condenatorios da acdo para o reconhecimento de direitos,
entendendo-se que este seria o meio processual adequado para obter a condenagdo da
Administra¢do na restituicdo de dividas fiscais indevidamente percebidas™. Contudo, parte da
doutrina” entende que este meio ndo deve ser utilizado no que concerne ao pedido de juros
indemnizatorios, tendo em conta a sua caracteristica de subsidiariedade: apenas pode ser utilizado
em situacoes em que seja ele o meio mais adequado a proteger os interesses em causa. O STA
também se pronunciou pela negativa quanto a utilizacdo deste meio para pedir a condenagdo da AT
no pagamento de juros indemnizatérios, “na sequéncia de anulac¢do judicial de ato tributario de
liquidagdo, em processo impugnatorio em que esse pedido nio foi apreciado™™.

Quanto ao reembolso da quantia indevidamente cobrada: esta ¢ outra questdo. Neste caso, a

obrigacdo de reembolso ¢ de efeito imediato e direto da anulagao do ato.

5) CONTENCIOSO TRIBUTARIO E ESCOLHA DO MEIO PROCESSUAL
ADEQUADO

5.1) Principio da adequacio processual

71 Se o tribunal condenar a AT no pagamento de juros indemnizatdrios sem que isso tenha sido deduzido pelo
impugnante, tal decisdo enferma de nulidade por excesso de pronuncia — cft. art. 125.%/1 do CPPT. Em sentido
contrario, a proposito de uma decisdo arbitral: Ac. do TCAS de 12 de Junho de 2014, proc. n.° 06224/12.

72 Jorge Lopes de SOUSA, Cédigo de Procedimento..., vol. 1, pags. 567 e ss.

73 Num primeiro momento, a jurisprudéncia ia no sentido de o direito a juros indemnizatorios estar sujeito ao
principio do pedido. Posteriormente, vem-se a admitir que tal direito deve ser reconhecido oficiosamente, uma vez
preenchidos certos requisitos.

74 Marta REBELO, “A tutela jurisdicional efetiva...”

75 E o caso de Jorge Lopes de SOUSA em Cédigo de Procedimento ..., vol. 1.

76 No sentido da inviabilidade da agfo para o reconhecimento de um direito ou interesse legitimo para pedir juros
indemnizatorios: Ac. do STA de 17/10/2007, proc. n.° 369/07, Ac. do STA de 17/04/2002, proc. n.° 026470, Ac. do
STA de 06/10/2005, proc. n.° 607/05 e Ac. do STA de 18/01/2006, proc. n.° 1152/05.

22



O Principio da Adequagéo Processual no ambito do Contencioso Tributario: sua instrumentalizacdo face ao Direito de Tutela
Jurisdicional Efetiva

Sao varios os meios processuais a disposicdo dos contribuintes no ambito do contencioso
tributario. “O sujeito cujo direito foi violado e que pretende a sua reparagao por intermédio dos
meios judiciais, estd obrigado a escolher o tipo de a¢do que a lei prevé para a satisfagdo do seu
pedido, sob pena de, se o ndo fizer, o tribunal poder ndo tomar conhecimento da sua pretensdo”’’ -
isto, obviamente, se ndo for possivel a convolagao do meio processual.

Como vimos, o art. 2.°/2 do CPC prevé que “a todo o direito, exceto quando a lei determine
o contrario, corresponde a acdo adequada a fazé-lo reconhecer em juizo, (...), bem como os
procedimentos necessarios para acautelar o efeito util da agdo”. Transpondo este principio para o
plano tributario, e nos termos do art. 97.°/2 da LGT, “a todo o direito de impugnar corresponde o

meio processual mais adequado de o fazer valer em juizo™”™

. Com o preceito em analise, o
legislador quis proibir a cumulacdo de meios em processo fiscal e estabelecer que, em caso de
concorréncia de meios, devera prevalecer o mais adequado para a tutela eficaz do direito em causa.

Sempre que o meio escolhido pelo contribuinte ndo for o meio proprio a utilizar em
determinada situagdo, ¢ necessario ocorrer a convolacdo deste meio na forma de processo
adequada.”

A adequagdo do meio processual, enquanto modo de verificar eventual erro na forma de
processo, afere-se “pelo ajustamento do pedido a finalidade para a qual a lei criou o respetivo
processo, desde que coincidam o fim concretamente visado pelo autor e o fim abstratamente
figurado na lei”™.

Fagamos um paralelismo com o processo civil: aqui, impera a primazia da forma como o
interessado se apresenta em juizo.® Isto acontece porque, no processo civil, importa assegurar a
igualdade das partes, tendo em conta que ambos os interesses no processo merecem igual tutela.

Ora, este entendimento ndo pode ser transposto para o processo administrativo e tributario,
uma vez que tal interpretagdo nao se mostraria conforme ao art. 268.° da CRP.

No contencioso administrativo e tributario de natureza objetivista, assistia-se a uma primazia

da acdo sobre o direito substantivo, tendo em conta o cardcter publico e a posi¢ao da Administragao.

77 Ac. do STA, de 30 de Setembro de 1998, proc. n.° 022542.

78 A formulacdo desta frase é curiosa. O mais correcto seria dizer que a todo o direito do cidaddo previsto na lei,
corresponde o meio processual mais adequado de o fazer valer em juizo.

79 E também necessario que a convolagdo se mostre viavel no caso concreto.

80 Alberto dos REIS, Codigo de Processo Civil Anotado, vol. 11, pags. 289 e 291.

81 “O erro na forma do processo s6 ¢ configuravel como excegdo dilatoria, conducente a absolvigao da instancia,
quando nem a peticao ou requerimento inicial se pode aproveitar. Nao sendo esse o caso, o erro na forma do
processo configura mera nulidade processual, apenas insuscetivel de sanagdo quando se verifique uma diminuigéo
das garantias do réu na tramitagao processual.” - Abilio NETO, Novo Codigo de Processo Civil Anotado, 2* ed.
revista ¢ ampliada, Lisboa, EDIFORUM Edigdes Juridicas, Lda., 2014, pag. 253.
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Hoje, o panorama ¢ (ou pelo menos deve ser) diferente. O principio da adequacao processual nao se
deve subsumir a uma mera regra que visa promover o interesse publico da racionalizagao dos
meios. O principio da adequagdo processual deve ser analisado a luz da garantia de acesso a justica
tributaria, sendo um instrumento ao servico da tutela jurisdicional efetiva. “Nada adiantaria
consagrar posi¢des juridicas de vantagem para os contribuintes ao nivel substantivo, se depois ndo
se garantissem meios de o concretizar no plano adjetivo™®.

Sendo a tutela jurisdicional efetiva como que um direito fundamental dos particulares, a
logica do contencioso tributario devera ter sempre como base este principio. E em razdo deste
principio que devem ser organizados os diferentes meios processuais.®

A questdo central coloca-se no plano do conteudo e instrumentalizacdo do principio da
adequacao processual face ao direito constitucionalmente consagrado da tutela jurisdicional efetiva,
“problemadtica tanto mais relevante no direito processual tributario enquanto o mesmo nao for
transformado num verdadeiro contencioso de plena jurisdigdo™™.

Parece-nos urgente a instrumentalizagao/funcionalizagdo do principio da adequagdo
processual face a protecdo dos interesses dos particulares, de modo a evitar limitagdes decorrentes
do excesso de formalismo, no plano processual, que ponham em causa uma decisao de mérito.

O principio da adequacdo processual “exige um juiz com uma perspetiva critica das regras
procedimentais, um juiz ativo, um juiz empenhado em que o rito processual assegure os fins do
processo, cumprindo-se assim a instrumentalidade do direito adjetivo face ao direito substantivo”®.
Assim sendo, justificam-se alguns “desvios” impostos a luz dos principios de adequacdo e de
eficacia.

A multiplicidade de meios processuais €, hoje, um obstaculo a uma justica célere,
levantando questdes que fazem retardar a decisdo final.

Neste sentido, tudo seria mais simples e menos complexo se existisse uma forma de acdo

unica, copiando a solugdo do legislador no novo regime adotado no CPC. Nesta perspetiva, seria

necessario um esfor¢o de adaptacdo da lei processual tributaria a lei processual civil, no que a esta

82 Samuel ALMEIDA, “A necessaria instrumentalizagdo do principio da adequagdo do meio processual face ao direito
a uma tutela jurisdicional efetiva — Comentario ao Ac. do TCA de 29 de Abril de 2003, proc. n.° 122/03”,
Fiscalidade.

83 Vasco Pereira da SILVA, Ventos de mudanga no contencioso administrativo. Vem ai a reforma do contencioso
administrativo (??), Almedina, pags. 100 e ss.

84 Segundo o entendimento de Samuel Almeida, em comentario ao Ac. do TCA de 29 de Abril de 2003, a consagracao
do principio da plena jurisdi¢ao obteve-se por excessiva dispersdo de meios processuais, 0 que implicou a
impossibilidade de, em sede de impugnag@o, se obter uma tutela constitutiva, executoria e condenatoria.

85 Abilio NETO, Novo Codigo..., pags. 587 a 589.
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solugdo diz respeito®.

5.2) Principio pro actione

Todos tém o direito de aceder aos tribunais, “desde que a peti¢do inicial satisfaga os
requisitos formais minimos de que depende a sua admissdo pela secretaria™’.

O principio pro actione (também conhecido como principio do favorecimento do processo
ou principio anti-formalista) encontra previsdo expressa na lei processual civil, mas também no
CPTA.

Decorre deste principio uma interpretagao da lei processual com vista a obter uma decisao
de mérito da causa, quando a mesma ndo seria possivel na auséncia deste principio devido a uma
visdo excessivamente formalista do processo. Permite, assim, uma decisdo com valor de caso
julgado, reduzindo as situagdes de “denegagdo da justica”.

O pro actione, enquanto corolario do principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva,
tem a sua origem nos arts. 20.° e 268.°/4 da CRP. Este principio impede que a rigida interpretacao
das normas processuais ponha em causa o acesso ao direito®*.

Os requisitos formais sdo perspetivados como instrumentos para atingir certo fim: o acesso
ao direito e a tutela jurisdicional efetiva.

No entanto, ¢ importante ndo assumir uma posi¢do extremista quanto a este ponto, nao
esquecendo que as formalidades processuais tém um propodsito: garantir a correta tramitacdo do

processo. Como tal, ndo podem ser vistas Unica e exclusivamente como entraves a justica.

5.3) Convolacao do processo para o meio de reacdo adequado

O disposto no art. 2.°/2 do CPC ¢ aplicavel no ambito do contencioso tributario, por forca
dos arts. 2.°/d) da LGT e 2.°/¢) do CPPT. Como ja tivemos oportunidade de analisar, o art. 2.°/2 do
CPC estabelece uma correspondéncia entre o “direito” e a “a¢cdo adequada a fazé-lo reconhecer em
juizo”. Como tal, existe apenas um meio processual a utilizar em cada caso concreto, com vista a

obtencdo da respetiva tutela.

86 Tese defendida por Esperanca MEALHAS e Fernanda MACAS em Mudar a justica administrativa e fiscal,
Almedina, pag. 37.

87 Mario Aroso de ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, reimpressao da ed. de 2010, Almedina, 2013.

88 Tal entendimento ¢ sufragado pelo Ac. do STA, de 29 de Janeiro de 2014, proc. n.° 01233/13.
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A adequagdo da forma processual ¢ determinada em face do pedido constante da petigao
inicial. Consequentemente, dai resultara (ou nao) erro na forma de processo.

Dada a multiplicidade de meios processuais no contencioso tributario, pode acontecer que o
contribuinte ndo proceda a “escolha” do meio processual adequado, segundo a lei, as suas
pretensoes. Quando isto acontece, a lei impde a convolagdo do processo na forma processual
adequada. O tribunal tem, assim, um dever de correc¢do (cfr. arts. 97.%/3 da LGT e 98.°/4 do CPPT).¥

A convolagdo, em regra, ¢ obrigatoria quando se verifique o disposto no art. 97.°/3 da LGT.
Deixa de o ser nas situagdes em que uma possivel convolagdao se mostra invidvel, de acordo com
critérios atinentes a tempestividade, ao proprio pedido formulado e ao preenchimento de
determinados pressupostos.

“A chamada «convolagdo do processo» procura corrigir os defeitos de ordem processual,
atenta a necessidade de sobreposi¢do do imperativo de obtencao da justica material aos entraves de
indole formalista, o que nao constitui mais do que a aplicagdo dos principios pro actione e do
favorecimento do processo™.

Tragcando um paralelismo entre o direito processual civil e o direito processual tributario,
podemos concluir: o erro na forma de processo, no ambito do direito tributario, ndo determina
absolvi¢do da instincia, mas sim a convola¢do do processo na forma adequada®', contrariamente ao

que acontece no processo civil®

. Quanto ao prazo de argui¢do da nulidade por erro na forma
processual: no processo civil, a nulidade s6 pode ser arguida “até a contestagdo ou neste articulado”,
nos termos do art. 198.° do CPC (embora o tribunal possa conhecé-la oficiosamente nos termos do
art. 196.° do CPC); j& no processo tributario, dada a obrigacao de convolagdo do processo, entende-
se que a argui¢ao da nulidade ndo tem o limite temporal estipulado na lei processual civil, uma vez
que o elemento literal do art. 98.° do CPPT néo aponta tal restrigdo”. Acresce que esta nulidade, no
contencioso tributario, ¢ de conhecimento oficioso.

Convém ressalvar que, em prol do principio da economia processual, a convolagdo

determina apenas a anulagdao dos atos que nao possam ser aproveitados, praticando-se aqueles que

89 Esta situagdo deve ser distinguida de uma outra, quando ¢ a propria AT que indica erradamente o meio processual a
utilizar. Nestas situagdes, o erro ndo se imputa ao impugnante. Nesses casos, ¢-lhe atribuida a possibilidade de
interposi¢do do meio adequado, num prazo de 30 dias. Cfr. art. 37.°/4 do CPPT. Esta norma previne que o
contribuinte veja precludido o seu direito a uma tutela jurisdicional efetiva por ter confiado na informagéo (errada)
constante da notificacao.

90 Ac. do STA de 12/10/2005, proc. 0633/05.

91 Cfr. arts. 98.°/4 do CPPT e 97.%/3 da LGT.

92 Aqui, quando a petigdo inicial ndo se puder aproveitar, o erro na forma processual configura uma excecao dilatoria
que conduz a absolvigdo da instancia — cfr. arts. 193.° ¢ 278.° do CPC.

93 Em sentido diferente: Ac. do STA de 23/05/2011, proc. 187/11. Este acordao acolhe a solugdo prevista na lei
processual civil.
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forem imprescindiveis para a aproximagio ao meio adequado®. Nio podem, contudo, aproveitar-se
os atos ja praticados, se dai resultar uma diminuic¢do das garantias do réu®.

A hipdtese de convolacdo deve ser afastada quando o interessado ja estiver a fazer uso de
outro meio que permita obter o mesmo efeito pretendido com a convolagdo. Nestes casos, a
convolacao seria inutil.

Por fim, importa apreciar da viabilidade da convolagdo face ao caso concreto: ¢ necessario
que seja viavel o prosseguimento do processo na forma adequada. Com isto quer-se dizer que a
peticdo deve ser tempestiva, tendo em conta o meio processual adequado. Caso contrario, nao
haver4 utilidade na correcao do erro. Portanto, deve atender-se ao prazo previsto para interposicao
da agdo adequada, e ndo ao prazo para interpor a a¢do que originou o erro na forma processual®.

A convolagdo ¢, também, invidvel se faltar algum requisito de que dependa o meio
processual adequado’’.

Noutros casos, a inviabilidade resulta do proprio pedido formulado, por nao ser compativel

com o fim da forma adequada®.
6) SUGESTOES PARA UMA POSSIVEL SOLUCAO: A INSTRUMENTALIZACAO

DO PRINCIPIO DA ADEQUACAO PROCESSUAL FACE AO DIREITO A UMA TUTELA
JURISDICIONAL EFETIVA

6.1) Reforco dos poderes do juiz

No processo civil observamos uma maior flexibilizagdo da tramitagdo processual. O

principio da adequagdo formal, previsto no art. 547.° do CPC, permite ao juiz adequar a tramitagao

94 Ver art. 193.°/1 do CPC.

95 Jorge Lopes de SOUSA, Codigo de Procedimento..., vol. 11, anotagdo ao art. 98.°, pags. 78 e ss.

96 Neste sentido, pode ver-se o Ac. do STA de 7 de Outubro de 2009, proc. n.° 474/09. Em sentido semelhante: Ac. do
STA de 12 de Abril de 2012, proc. n.° 0122/12.

97 Por exemplo: Ac. do STA de 16/01/2008, proc. 885/07. Neste caso, afastou-se a convolagdo porque os oponentes
pretendiam discutir na oposicao a execucao fiscal a legalidade concreta das liquidagdes com fundamento em erro
nos pressupostos de aplicagdo de métodos indiretos na determinag@o da matéria tributavel e ndo tinham efetuado o
prévio pedido de revisdo da matéria tributavel, que, nos termos do art. 117.%1 do CPPT, é necessario para
impugnacao judicial com aquele fundamento.

98 Por exemplo, estarmos perante uma situagdo em que os oponentes pretendiam discutir no processo de oposigdo a
execugdo fiscal a legalidade concreta das liquidagdes em causa (fora dos casos em que esta pode ser apreciada na
oposi¢ao). No entanto, abrem uma exce¢do os Ac. do STA de 16 de Abril de 2008, proc. n.° 51/08, de 4 de Fevereiro
de 2009, proc. n.° 925/08, de 11 de Fevereiro de 2009, proc. n.° 924/08 e de 7 de Julho de 2010, proc. n.° 366/10, ao
admitirem a convolag@o em situacdes idénticas a descrita, por se entender que ¢é percetivel a pretensdo do oponente,
ou seja, que o oponente visava a eliminagéo juridica do ato.
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do processo face ao caso concreto.

Cremos que uma das solugdes passaria por consagrar, no direito processual tributario, um
regime idéntico, neste aspeto, ao do direito processual civil.

Vejamos: com o refor¢co dos poderes do juiz, no dmbito do processo tributario, este poderia
“oferecer” ao sujeito passivo uma solugdo que satisfizesse todas as suas pretensdes, de uma s6 vez”.
O juiz passaria a dispor de uma maior flexibilizagdo do iter processual, visando destruir entraves

excessivamente formalistas que impedem uma tutela jurisdicional efetiva dos direitos do cidadao.

6.2) Reducio das formas processuais'”

No seguimento de uma eventual intromissdo lesiva da AT nas suas esferas juridicas, ¢
frequente as partes errarem na escolha do meio processual adequado para reagir. Isto acontece,
muitas das vezes, pela confusdo entre a causa de pedir e o pedido adequado.

Posto isto, uma solugdo logica passaria pela reducdo das formas de processo em relagdo as
quais sao mais frequentes as situagdes de erro. Assim, onde hoje se prevé a impugnacao judicial, a
acdo administrativa especial, a oposi¢do a execucdo e a reclamacdo das decisdes do o6rgdo de
execugdo fiscal, passaria a existir uma Unica forma processual, que teria por base as caracteristicas
do processo de impugnacio judicial.'!

Paralelamente a proposta de redugdo dos meios processuais, seria benéfica uma clarificagao
dos fundamentos de cada meio processual, para evitar as inimeras situagdes de convolagdao (que
provocam uma maior morosidade) e de absolvi¢do da instancia, originadas por via do erro na forma
de processo.

As propostas em apre¢o tém fundamento na ideia de que a impugnacao judicial ¢ um meio
processual simples e amplo, que facilmente se adequa ao tipo de atos impugnaveis do nosso
contencioso tributdrio. Devem-se, também, ao facto de o legislador fiscal proibir a cumulagdo de
meios contenciosos, sendo possivel escolher apenas um para fazer face as necessidades dos

interessados.

99 Como ocorre no contencioso administrativo com a possibilidade de cumulacdo de pedidos. Através da ago
administrativa especial, ¢ possivel cumular o pedido de anulagdo do ato com o pedido de condenacdo da AT a
pratica do ato legalmente devido. Cfr. arts. 47.%/2 ¢ 4.° do CPTA.

100 Mais uma vez, chamamos a atengdo para o facto de a nossa proposta ter em conta apenas a fase judicial.

101 Esperanca MEALHAS e Fernanda MACAS, Mudar a Justica..., pag. 72.
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6.3) Tramitacao unitaria no CPPT

As remissOes excessivas, derivadas de uma regulamentacdo incompleta, geram dificuldades
de interpretacdo na aplicacdo da lei. Mesmo a nivel de clareza, resulta uma melhor compreensdo do
iter processual quando o mesmo ¢ regulado de forma unitaria num sé codigo.

Posto isto, conclui-se que seria benéfico haver uma regulagado integral do contencioso
tributario no CPPT, evitando as remissdes para o0 CPTA, no que diz respeito a acdo administrativa
especial.

E, também, neste sentido que vai a nossa proposta de reducio de formas processuais,
ocupando o processo de impugnagdo judicial um lugar de destaque nesta medida.

Consolidando todos os meios de reagcdo do contencioso tributdrio num tnico c6digo — o
CPPT — verificavamos uma maior simplicidade do iter processual, sem necessidade de adaptagao, e
uma maior autonomia do contencioso tributario face ao contencioso administrativo. Contudo, seria
importante ndo esquecer que esta medida so seria benéfica se 0 mesmo CPPT fosse dotado das
caracteristicas necessarias'” — nomeadamente, elasticidade e flexibilizagdo — para obter uma tutela

jurisdicional efetiva dos direitos dos contribuintes.

6.4) Harmonizacao de prazos

Com vista a obten¢do de uma maior congruéncia sistematica e, simultaneamente, uma maior
tutela das garantias dos particulares, impde-se uma harmonizagao dos prazos previstos na lei fiscal.

Regista-se uma melhoria no que toca aos prazos previstos para interposi¢do da impugnagao
judicial e da acdo administrativa especial. O prazo para apresentacdo de impugnagdo judicial (art.
102.°/1 do CPPT) ¢ agora de trés meses, assim como o prazo estipulado para interposicao de agao
administrativa especial (art. 58.°/2/b) do CPTA). Antes, o prazo para apresentacdo de impugnagao
era de noventa dias, assim divergindo do prazo para apresenta¢do de acdo administrativa especial.
Esta solugdo legal originava situagdes de denegacdo da justi¢a, no decorrer de uma convolagdo
processual.

Foi revogado o n.° 2 do art. 102.° do CPPT, pela recente reforma do IRS'®. Este artigo, que

estabelece o prazo de apresentacdo da impugnagdo judicial, previa prazos diferentes: no seu n.° 1,

102 Por exemplo, a possibilidade de cumulagdo de meios de reacdo previstos no CPPT para satisfazer a totalidade das
pretensdes dos contribuintes.
103 Lei n.° 82-E/2014, de 31 de Dezembro.
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um prazo de trés meses para interposicao da acdo e, no n.° 2, um prazo de quinze dias para 0 mesmo
efeito. Com o desaparecimento do n.° 2, constata-se uma maior harmonizagdo no que diz respeito
aos prazos de impugnacao judicial.

Contudo, deparamo-nos com uma divergéncia de prazos acentuada, nomeadamente, no que
diz respeito a existéncia de prazos excessivamente curtos € prazos excessivamente longos, sem
justificacdo atendivel. Serve de exemplo o prazo geral de indeferimento tacito das reclamagdes, que
no RGTAL' ¢ de 60 dias (art. 16.°/3), e na LGT é de 4 meses (57.%/1). Outro exemplo diz respeito
aos prazos de impugnacdo do indeferimento das reclamacdes graciosas necessarias, que nos arts.
132.°/5 e 133.°/3 (ambos do CPPT) sdo de 30 dias'®, e no art. 102.°/1' (também do CPPT) ¢ de 3

meses. '’

104 Diploma aprovado pela Lei n.° 53-E/2006, de 29 de Dezembro, na versao mais recente da Lei n.° 117/2009, de 29
de Dezembro.

105 A Lei n.° 82-E/2014 de 31 de Dezembro efetuou a revogacao do prazo de 30 dias estabelecido no art. 131./2 do
CPPT (apresentacdo de impugnacdo, em caso de indeferimento expresso ou tacito da reclamagao).

106 Ja quanto ao n.° 2 deste artigo (que previa um prazo de 15 dias), o problema esta ultrapassado, uma vez que o
mesmo foi revogado.

107 Esperanca MEALHA/Fernanda MACAS, Mudar a Justica..., pags. 85 e ss.
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CONCLUSAO

Chegados a este ponto, urge esclarecer que o presente trabalho jamais envolveria uma
abordagem plena e profunda de cada meio de reacdo processual, no ambito do contencioso
tributario. Ao invés disso, optamos por fazer uma analise do tema do ponto de vista das garantias
dos contribuintes e do principio constitucionalmente consagrado da tutela jurisdicional efetiva, de
forma a refletir uma visao critica do tema.

Tendo em conta a globalidade dos meios de defesa de que dispdem os contribuintes, no atual
contencioso tributario, deparamo-nos com situagdes que dificultam o acesso ao tdo aclamado direito
a tutela jurisdicional efetiva dos interesses dos particulares.

Antes de mais, referimo-nos a quantidade de meios de reacdo existentes, que acabam por
contribuir para uma maior complexidade do sistema. E a par da quantidade, cumpre fazer referéncia
a “qualidade™: ¢ notoria a falta de clareza do campo de aplicacdo de cada meio processual, assim
como a falta de articulacdo entre eles e o excesso de meios para atingir o mesmo fim. Deparando-se
com este panorama, ¢ mais do que normal que o contribuinte ndo saiba fazer a escolha de qual o
meio processual mais adequado para resolver a sua situagao.

A falta de articulagdo dos meios de reagdo ¢ agravada com a incoeréncia sistematica dos
prazos que lhes estdo associados. Quanto a este ponto, julgamos ser necessaria uma “reformulagdo”
dos diferentes prazos previstos para os diferentes meios de reacdo, de forma a se atingir uma maior
harmonizagdo e articulagdo entre os varios meios processuais. Tudo isto, tendo em vista uma maior
tutela das garantias dos contribuintes.

Acresce a tudo isto a grande dispersdo de legislagdo fiscal'® e as frequentes alteragdes
legislativas'®. Tudo isto sdo fatores de instabilidade no nosso sistema fiscal.

Uma das falhas cruciais detetadas no ambito do nosso estudo, prende-se com a urgéncia de
que todo o processo tributario se torne de plena jurisdi¢dao (2 semelhanca do que aconteceu com o
contencioso administrativo). Para tal, seria necessario uma efetiva cumulagdo de meios processuais,
para que o tribunal pudesse resolver tudo aquilo que tem para resolver.

Nao ¢ que entendamos que o contencioso tributdrio se resuma a um puro contencioso de

anulacdo. Apenas cremos que, em sede de impugnagao, nao se torna possivel verificar uma tutela

108 Referimo-nos, principalmente, ao CPPT, CPTA e LGT.
109 Podemos apontar, a titulo de exemplo, a mais recente alteragdo legislativa: Lei n.° 82.°-E/2014 de 31 de Dezembro,
que revogou os arts. 102.°/2 ¢ 131.°/2 e alterou o n.° 3 do art. 131.° ¢ o art. 133.°-A (todos do CPPT).
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constitutiva, executéria e condenatoria.

E também importante que o juiz disponha de todos os elementos necessarios para poder
proferir uma decisdo de mérito, ndo pondo fim ao litigio por razdes formais. Neste sentido, ¢
fundamental que se atribua ao juiz os poderes suficientes''’ para o apuramento da verdade material,
assegurando, deste modo, a tutela jurisdicional efetiva dos direitos dos contribuintes.

Em jeito de conclusao, sugerimos uma certa funcionalizacao do direito adjetivo em relagao a
tutela dos interesses legalmente protegidos dos particulares. Resume-se, portanto, a ndo contradi¢ao

entre as normas substantivas e as normas adjetivas contempladas na lei.

110 Poderes esses que passam pela possibilidade de, tal como no contencioso administrativo, cumulativamente,
reconhecer direitos, condenar a AT a determinado comportamento ou prestacdo (assim como fixar um prazo dentro
do qual esse comportamento tera de ser cumprido e o respetivo conteudo), adotar medidas cautelares, executar as
suas decisdes e impor a AT san¢des pecunidrias compulsorias. Admitimos, no entanto, o receio de eventuais
excessos, nomeadamente o de o Juiz se tornar num auténtico “administrador”, substituindo-se na integra a
Administragdo. Todavia, cremos que a atribuigdo dos poderes mencionados ao “Juiz Fiscal” ndo ira por em causa o
principio da separagdo de poderes.
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