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PROCESSO FISCAL - Ramo do
direito processual com a tarefa de disci-
plinar os litigios de direito piiblico que
tenham por objecto uma obrigagdo tri-
butdria atribuida pelo ordenamento juri-
dico-tributdrio a um sujeito passivo.

SUMARIO: 1. Processo adminis-
trativo e processo fiscal. 2. As
especificidades do contencioso tribu-
tario. 3. O procedimento. 4. A prova.
5. O processo fiscal de contra-ordena-
¢do. 6. O processo de execugio fiscal.

1. Conceito

O processo fiscal € uma disciplina de
formagado recente como processo dotado
de algum autonomia: e autonomia no
sentido de constituir um processo estru-
turado com base em regras proprias.

Regras que foram criadas com a fina-
lidade de conceder uma tutela juridica
efectiva aos sujeitos passivos da relacio
juridico-tributdria nos casos de litigios
com o Estado ou de litigio com outros
entes publicos a quem foram concedidos
poderes tributdrios.

Como estamos perante um litigio de
direito publico vamos ter uma ordem
processual sujeita a alguns dos principios
que estruturam o direito processual pe-
nal: sdo nomeadamente apliciveis no
processo fiscal principios como o da in-
vestigacido e o da oficialidade.

Dando a0 juiz um papel mais activo
do que aquele que pode ter no processo
civil ainda estruturado de acordo com o
principio do dispositivo.

Mas o recurso aos principios do processo
penal sofre todas as limitagOes que decorrem
do dever de cooperagdo dos particulares.

E dever de cooperacdo dos particula-
res porque a actividade administrativa de
distribuicdo dos encargos tributarios s6

pode ter lugar nos tempos actuais se tiver
como base os deveres de coopera¢io que
a lei atribui aos administrados.

E essa reparticio de fungdes nio pode
deixar de ter reflexos na estrutura do pro-
cesso fiscal quando se passa da situagio
normal — tributagdo segundo a declaragao
do contribuinte — para a situagao litigiosa.
Caso em que a verificagio dos factos tribu-
tdrios passa a caber 2 Administragio.

Nao podemos ter em caso algum é um
processo estruturado com base nos prin-
cipios ordenadores do processo civil: o
contencioso tributdrio nao pode ser con-
cebido como um processo de partes sob
pena de denegacado de direitos fundamen-
tais do contribuinte na sua relagdo com a
Administragdo tributdria.

Ha uma desigualdade estrutural na re-
lacdo Estado-contribuinte que devera ser de
algum modo corrigida pelos maiores deve-
res do Estado na atribuigio de tutela.

E ndo pode também ser considerado
como um processo de partes, do lado do
sujeito activo da rela¢do tributdria, por-
que a Administra¢do fiscal estd vincula-
da pelo principio da imparcialidade.

E ndo o pode ser do lado do contribu-
inte pois num Estado de Direito a distribui-
¢io dos encargos tributdrios ndo é apenas
uma tarefa administrativa mas também
como ja vimos uma tarefa em que os
cidaddos devem participar activamente.

E por isso o contribuinte, como cida-
dio, nio pode deixar de ter no contencioso
fiscal os mesmos direitos e deveres de
cooperacio que lhe foram sendo atribuidos
pela lei para a exacta e pontual determina-
¢ido das suas obrigagdes tributdrias.

2. Processo administrativo e processo
fiscal

O direito processual fiscal, pese em-
bora as suas especificidades, as regras
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~peciais de procedimento e a existéncia
e tribunais administrativos especializa-
Jdos ¢ um ramo do processo administrati-
v no contencioso tributdrio, tal como
cm todo o contencioso administrativo,
csliumos sempre perante a atribui¢do de
rutela judicial ao particular contra um
comportamento da Administragdo em re-
altado do exercicio de poderes que a
esta foram atribuidos pela lei.

I tutela judicial com a sindicincia da
actividade da Administragdo por um en-
tidade distante do conflito para poder ter
todas as garantias de independéncia: and-
lise judicial de um comportamento que
Vil oser necessariamente €xXpresso numa
aceio ou numa omissdo da Administra-
Cao.

No processo tributdrio o litigio pode
residir no an ou no  quantum de uma
Jivida fiscal, nos exactos contornos de
um dever de cooperagio (haverd ou ndo
am dever de declarar?) ou em qualquer
outra obrigagiio atribuida ao contribuin-
e mas estamos sempre perante um liti-
o10 de direito publico.

Um litigio que tem caracteristicas
proprias como consequéncia directa dos
poderes que sdo atribuidos & Administra-
cao para as suas tarefas de aplicagao da
lei ¢ que lhe permitem afectar a esfera
jnidica do administrado sem prévia in-
tervengao judicial.

15 por isso vale em relagdio ao conten-
Croso tributirio o direito A tutela judicial
cmrelagao a actividade administrativa
que ¢ atribuida aos administrados, nos
mars amplos termos, pelo n. 4 do artigo

OGN da Constituig o,

“E reconhecida aos administrados tu-
tela jurisdicional efectiva dos seus direi-
tos ou interesses legalmente protegidos,
incluindo nomeadamente, o reconheci-
mento desses direitos ou interesses, a
impugnagio de quaisquer actos adminis-
trativos que os lesem, independentemen-
te da sua forma, a determinagdo da pri-
tica de actos administrativos legalmente
devidos e a adopgio de medidas cautelares
adequadas”.

E note-se que, com esta formulagio. o
legislador constitucional veio reforgar
ainda mais a componente subjectivista do
contencioso administrativo, no sentido
de uma concepgiio de processo fiscal que
existe nio apenas para garantir o valor
objectivo da legalidade, mas sim primor-
dialmente para a tutela de direitos sub-
jectivos e interesses dignos de tutela juri-
dica dos particulares.

E refor¢a esta estrutura subjectivista,
ao atribuir tutela judicial efectiva aos
administrados para os “seus direitos ou
interesses legalmente protegidos™ poden-
do essa lesdo ser corporizada por um acto
administrativo “independentemente da sua
forma”. Poderd por isso ser objecto de
impugnagio a recusa da pritica de um
acto que o contribuinte considere como
sendo legalmente devido.

Com esta formulagdo, ¢ de forma re-
forcada em relagio & anterior, poc-s¢
assim fim a uma velha polémica da dou-
trina portuguesa sobre a natureza do
contencioso administrativo: saber se este
tinha natureza objectivista estando ao
servico do interesse piblico da defesa da
legalidade da Administragiio e tendo como
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objecto o acto administrativo que a ofen-
dia, ou se tem natureza subjectivista,
visando a reconstitui¢do dos direitos ou
interesses legitimos dos administrados
eventualmente lesados por uma qualquer
ac¢do ou omissdo da administrag@o.

O objecto do litigio € pois a pretensdo
do administrado de que foi ilegalmente
lesado um seu direito ou interesse legiti-
mo: com a ilicitude do comportamento
administrativo e a lesdo de um interesse
ou direito a constituirem 0s pressupostos
bastantes para a existéncia de um direito
a ac¢do judicial.

Deixando de ser pressuposto da acgdo
a existéncia de um qualquer acto admi-
nistrativo ou acto tributdrio por meio do
qual esta lesdo se concretize.

Mas deixar de considerar o acto ad-
ministrativo ou o acto tributdrio o objecto
do processo, mesmo que a discussdo da
pretensio do administrado vd implicar
discussio da legalidade do acto, vai ter
também importantes consequéncias na
interpreta¢io das normas procedimentais
que disciplinam o acesso dos administra-
dos aos tribunais fiscais.

Tornando mais facil as decisdes mate-
riais e reduzindo a possibilidade de me-
ras decisGes processuais; nomeadamente
a possibilidade de decisdes judiciais to-
madas com base numa jurisprudéncia
excessivamente exigente a respeito da
existéncia ou ndo existéncia dos pressu-
postos para o exercicio da ac¢do judicial.

E que pode conduzir a denegagido
prética do direito a tutela judicial com a
grande maioria das decisGes a tratarem
apenas de questdes de natureza procedi-
mental.

3. As especificidades do contencioso
tributario

Mas independentemente desta cone
xd3o genética com o processo adminis
trativo, quanto & sua naturcza de dire
to fundamental do administrado consti
tucionalmente regulado, o processo fis
cal conhece um grande numero de s
pecialidades em relagdo ao contencio
so administrativo: ao contrario do quc
por vezes se afirma o processo fiscal
nio é, como sucede no processo admi
nistrativo, um contencioso de mera anu
lacdo.

Nas suas sentengas e acorddos os juizes
substituem muitas vezes a decisio da
Administragio fiscal — revogagiio parcial
do acto tributdrio — por outra com plena
validade. Quando, por exemplo. dando
ganho de causa total ou parcial ao contri
buinte, redi:zem ou anulam o imposto a
pagar.

A sentenca pode ter uma contetido
puramente anulatério — como sucede poi
exemplo quando sio detectados vicios no
acto tributdrio que podem ser objecto de
correcgdo — ou pode ter um conteudo
substitutivo em relagdo a um certo acto
tributdrio cuja legalidade se discute.

Tal como pode ter uma contendo
condenatdrio: como sucede sempre que o
tribunal ordena a Administragio fiscal
que restitua uma quantia ilcgalmente
cobrada juntamente com juros indemmn
zatérios que podem ser atribuidos ao con
tribuinte.

Temos por isso um contencioso de
plena jurisdi¢iio e nio de mera anulagao
que € a situagdo mais adequada ao prm
cipio da cconomia processual.
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Se o tribunal considera que ha funda-
miento bastante para decidir, reduzindo o
nposto i@ pagar. ndo hd qualquer razio
pati remeter esta decisiio para a Admi-
m-tacao fiscal com todos os incémodos
que Isso iria provocar ao contribuinte.

O que também resulta da maior den-
~rdade normativa — a lei fiscal tem que
ot determindvel para o contribuinte que
aovar aplicar — que encontramos nesta
arca em relagdo a outras normas admi-
mistrativas.

Sendo essa densidade e determina-
bilidade da norma fiscal que permite
como regra a sua aplicagdo pelos particu-
L.ues: ¢ por maioria de razdo a sua apli-
cavao pelo juiz em decisdes de mérito.

I+ enquanto no processo administrati-
vose continua a discutir se podem ser
abjecto de accdo judicial actos que ndo

cjam executérios e definitivos no

contencioso tributdrio tem sido pacifica-
mente aceite a recorribilidade de todos os
actos da Administragio fiscal: o cardcter
necessariamente descentralizado da deci-
~ao fiscal, que € um processo de massa,
renn implicado a definitividade tendencial
Jdos actos tributdrios praticados na base
i pirdmide administrativa.

I O procedimento

Os litigios fiscais em Portugal sio
jnleados em tribunais especiais, integra-
dos nos tribunais administrativos mas
com competéncia especializada em maté-
i fiscal e compostos por juizes de car-
reira.

Portugal seguiu assim o modelo con-
nnental de julgamento de juiz ad hoc em

matéria fiscal considerando que a com-
plexidade da matéria justifica o desdo-
bramento da ordem judicidria e o recurso
aos tribunais especializados com especial
conhecimento das matérias fiscais.

O regime, tal como o encontramos
hoje, foi criado em 1984 pelo Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais
— ETAF — (Decreto-Lei n.° 129/84 de 27
de Abril).

Que veio pela primeira vez criar um
sistema de tribunais fiscais como juizes
dotados de plenas garantias institucionais
de independéncia; embora previsse tam-
bém a atribuiciio a estes juizes de uma
formagao especializada e a realizagio de
testes de aptidao como condi¢do de aces-
SO a esta carreira o que ndo chegou a
acontecer.

O ETAF veio criar também uma cla-
usula geral de competéncia para os tribu-
nais fiscais em matéria fiscal com trés
graus de jurisdi¢@o: clausula que se deve
entender em combinagio com o art. 118.°
do Cdédigo do processo Tributdrio que
alarga o poder cognitivo destes tribunais
as acc¢des contra a cobranga das receitas
do sector publico ditas parafiscais.

Especialmente ds questdes da legali-
dade da Taxa Social Unica como receita
do sector da seguranga social e das taxas
cobradas pelas administragdes central e
local.

A tutela judicial efectiva elevada pela
Constitui¢do a um direito dos contribuin-
tes vai assim traduzir-se num direito a
ac¢do judicial que no contencioso tribu-
tario tradicionalmente se designa como
processo de impugnagdo.

Impugnagio contra um acto tributdrio
contra qualquer outro comportamento da
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Administra¢do fiscal que crie ao contri-
buinte um interesse em agir.

Mesmo antes da lei conceder remédi-
os explicitos para esta situagdio — um
dever de prestar sem acto tributdrio, uma
omissio administrativa lesiva de interes-
se legitimo — a jurisprudéncia foi acei-
tando a existéncia de um direito a acgiio.

Especialmente nas multiplas situagoes
em que o contribuinte cumpre o seu
dever de prestar sem que haja um pro-
nunciamento expresso da Administra¢io
fiscal: nos casos ditos de autoliquidagio
em que a obrigagdo tributdria enquanto
dever de prestar estd inteiramente conso-
lidada apenas por for¢a da lei.

E também nas multiplas situagdes em
que alguém realiza uma prestagio por
conta de uma divida de outrem. Como
sucede na substitui¢do tributdria nos cada
vez mais numerosos casos de impostos
que sdo objecto de uma retengiio na fon-
te.

Mas por vezes a lei impde o procedi-
mento da reclamacgao prévia & impugnagio
criando assim um mecanismo que pode
funcionar como um filtro pré-judicial.

O fim desta reclamagiio prévia é evi-
tar o recurso excessivo aos tribunais,
possibilitar uma correc¢iio de decisdes
pouco ponderadas pela Administragio
fiscal ou de conseguir, pelo menos, uma
decantagdo das questoes controvertidas
do processo antes da indagacdo judicial
sobre a sua legalidade.

Tais medidas n3o constituem uma
restrigdo ilegitima ao direito ao acesso
aos tribunais que tal como hoje € conce-
bido, também pelo legislador ordindrio,
ndo conhece mais limitagdes que as que
sdo constituidas pelas dificuldade objecti-

vas de cogni¢io judicial; nomeadamente
as dificuldades ligadas a produgao e
prova que podem conduzir a reais dili
culdades de indagac@o objectiva por pa
te dos tribunais.

Sio este tipo de questdes - criagio de¢
filtros prejudiciais, dificuldades objecti
vas de avaliar a produgido de prova, que
fazem que nas questdes de quantificagio
do imposto, sempre que estas ndo sejam
mera consequéncia de uma prévia ques-
tdo de qualificagiio, a lei exija como
condigdo de acesso aos tribunais, uma
prévia reclamagdo do contribuinte para
uma comissdo de revisio.

Comissio perante a qual o contribu-
inte pode litigar directamente ou medi-
ante a escolha de um mandatirio; e que
tem a natureza de 6rgdo da Administra-
¢do fiscal mas sem integrar a sua hierar-
quia; com uma funcio de simples revisio
de decisdes anteriores numa solugiio des-
tinada a proporcionar-lhe um certo grau
de independéncia e atribuir-lhe uma pos-
sibilidade de efectivo convencimento do
reclamante.

Nas comissdes de revisio, ou mais
recentemente mediante o recurso a um
perito independente, procura-se criar
meios de composi¢do do litigio que tor-
nem desnecessdrio o recurso a interven-
¢do judicial: € um julgamento feita pela
Administragdo fiscal 4 sua prépria activi-
dade procurando obter-se ou um acordo
com o contribuinte ou a anulagdo de
decisdes administrativas destituidas de
base legal ou que ndo tenham um mini-
mo de fundamentacio.

Mas a comissdo ndo pode julgar sobre
o bem fundado do recurso aos métodos
indicidrios e a prova indirecta que os
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catactenizam: o que diminui o seu papel
deprevengao de litigios judiciais.

Nos demais casos — quando ndo esta
cinocausa a - quantificagdo do imposto
nem um erro cometido na autoliquidagdo
ol 1o pagamento por conta — o contribu-
mte que tem um qualquer litigio com o
Itsco pode optar pelo recurso a reclama-
a0 ou passar directamente a fase da
HNPUENAGAO.

A utilizagdo da impugnagio, se esti-
VOl eI causa um acto ou omissdo impu-
tavers & Administragdo fiscal, deve ser
leita, com fundamento em qualquer ile-
calidade para a 1.* instincia dos tribu-
nais fiscais com uma competéncia
territorial.

A Administragio fiscal, que no caso
v ter sido previamente interposta recla-
magao deverd pronunciar-se previamente
~obre a mesma, compete a preparac¢io do
processo. Ou agindo como um 6rgio de
mvestigagio judicidria, deverd proceder a
recolha de elementos adicionais que o
iz venha a considerar necessdrios antes
Jde tomar a sua decisao.

v A\ prova

No contencioso tributirio podem ser
neados todos os meios de prova admiti-
Jdosem processo: prova documental, pro-
va pericial e prova testemunhal.

Mas como litigio de direito publico,
ordenado pelo prineipio da investigagdo
¢ ¢m que o contribuinte tem o dever de
couperacdo para a determinagdo dos fac-
tos fiscalmente relevantes, ndo pode dei-
var de ter regras proprias em matéria de
prova.

O Cédigo do Processo Tributdrio de-
termina que em caso de divida fundada
sobre a existéncia do facto tributdrio o
juiz deverd proceder a anulagio do acto
tributério.

E deste modo cria como condigdo
prévia para a atribuicio a um qualquer
administrados de deveres positivos em
matéria fiscal quer sejam deveres de co-
operagdo ou de prestacdo pecunidria: a
demonstragdo inequivoca, sem que haja
lugar a didvida fundada, por parte da
Administrac¢io fiscal da existéncia de um
facto tributdrio.

E essa a condi¢io sine qua non para
a existéncia de deveres de qualquer tipo
do lado do administrado.

E atribui também uma presuncio de
veracidade a declaragdo e a escrita do
contribuinte refor¢ando o direito do con-
tribuinte de autodeterminar a sua divida
fiscal por meio da declaragio: esta deve-
rd servir de base a liquida¢io do imposto
— funcionando como prova directa da
liquidagdo — a menos que a Administra-
¢ao fiscal consiga provar a existéncia de
indicios fundados da falsidade da decla-
ragdo ou da contabilidade do contribuin-
te.

Mas no caso em que essa demonstra-
¢do seja feita a lei aceita a quantificacio
do imposto por meio da prova indirecta:
e nesta situagio a lei processual atribui
ao contribuinte que impugna a decisio
administrativa o 6nus de provar que esta
estd viciada por erro ou “manifesto exa-
gero”.

E caso o contribuinte niio consiga
fornecer ao tribunal uma demonstragio
convincente do manifesto exagero da
Administragao fiscal a lei prevé que a
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decisdo administrativa se vai manter vi-
lida.

6. O processo fiscal de contra-ordena-
cao

A Administracdo fiscal tem compe-
téncia para proceder & liquida¢do de im-
postos e para a aplicagao de coimas em
caso de violagdo de um dever de coope-
ragdo por parte do contribuinte.

A coima aprece assim como um mo-
mento decisivo na crescente autonomiza-
¢ao dos deveres de cooperacio do contri-
buinte: uma vez que podemos ter a apli-
cagio de sangdes mesmo que nio haja
lugar a tributagio por nio ter chegado a
verificar o facto tributdvel (v. g. obten¢io
de um lucro) que os registos contabi-
listicos, eventualmente ndo existentes,
deveriam permitir quantificar.

A acgdo contra a decisiio administra-
tiva de aplicagdio de uma coima, inter-
posta pelo contribuinte, deverd ser julgada
pelos tribunais fiscais.

Mas vigorando aqui o principio da
prejudicialidade da decisdo sobre a exis-
téncia do facto tributdrio, a decisiio sobre
a sua existéncia ou inexisténcia deve
preceder a decisio sobre a aplicagiio da
coima.

A competéncia destes tribunais espe-
cializados ndo abrange, contudo, os cri-
mes fiscais: no caso de num processo de
averiguagio administrativo se descobri-
rem indicios de crimes fiscais deve ser
feita uma comunicagdo ao Ministério
Publico devendo o processo ser julgado
nos tribunais comuns.

Vale aqui o principio constitucional
que proibe a existéncia de tribunais

especializados em determinadas categorn
as de crimes.

E por isso o julgamento de crimes
fiscais ndo faz parte do contencioso (ri-
butdrio.

7. O processo de execuc¢io fiscal

A possibilidade que a lei atribui 2
Administragdo fiscal para a produgiio
unilateral de titulos executivos conduz a
que esta possa executar directamente o
contribuinte por impostos em divida sc
esta for certa e exigivel e tiverem decor-
rido os prazos de reclamagio e impugna-
¢do judicial.

Esta possibilidade atribuida & Admi-
nistragdo fiscal de executar o contribuin-
te sem ter de recorrer a intervengdo judi-
cial — comum aos mais importantes
ordenamento juridico-tributirios — cons-
titui uma natural consequéncia da sujei-
¢do da Administracio a lei e do direito
do contribuinte de ver sempre judicial-
mente apreciada, no momento préprio
dentro dos prazos da lei, o comportamen-
to da Administra¢do fiscal.

Decorridos tais prazos — prazo para
reclamar, prazo para impugnar — sem
qualquer intervengao do sujeito passivo a
divida fiscal atingiu uma situagiio dc
consolidagdo juridica.

E por isso a intervencdo do juiz no
processo de execucdo — que sé pode ser
desencadeado de pois de existirem divi-
das certas ¢ exigiveis, objecto de prévia
liquidagdo e que podem ser tempesti-
vamente impugnadas — sé pode ter lu-
gar mediante o requerimento do execu-
tado.
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Mas sem que o seu pedido de tutela
judicat tenha efeito suspensivo: sistema
crticavel pots. embora justificado pela
preocupagiao de ndo permitir a paralisa-
¢ao daexecugio, pode em certos casos
conduzir a prejuizos de dificil reparagio.

A execugdo comega com a citagdo do
eaecutado o que lhe abre um prazo para
requerer a oposigdo, a dagio em paga-
mento ou 0 pagamento em prestagoces.

1L vigorando na execugio fiscal o prin-
cipio solve et repete, a execugdo apenas
pode ser sustada, se o contribuinte recla-
mar ou impugnar, mediante a prestagao
de uma garantia que pode ser uma cau-
¢ao, uma fianga bancdria, um seguro-
caugiio ou a nomeacio de bens a penho-
ra. Em suma uma garantia efectiva da
quantia em divida.

Mas mesmo depois de ser desencade-
ado o processo de execucio a oposi¢do a
cxecugdo permite uma reapreciagdo da
legalidade da divida, mas em termos li-
mitados:

A legalidade da divida pode ser
rcapreciada na oposi¢io a execugdo se se
tratar da pura e simples inexisténcia do
imposto que se pretende cobrar (ilegali-
dade em abstracto) ou da duplicagio de
colecta.

E pode também ter lugar no caso de
dividas contra as quais a lei ndo assegure
a existéneia de um processo de impugna-
¢do. Ou no caso de falsidade do titulo
executivo ou da prescrigdo da divida exe-
quenda.

A oposi¢do vai contudo discutir mais
amplamente a legalidade da divida no
caso da reversdo da execugdo contra
um devedor subsididrio: normalmente
cm processo de execugdo contra admi-
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nistradores e gerentes de empresas cujo
patriménio se tornou insuficiente para
pagar as dividas ao fisco a seguranca
social.

E dividas fiscais geralmente respei-
tantes a dividas de impostos que sido
retidos na fonte mediante o ja citado
processo da substitui¢do tributdria ou
cobrados pela empresa como sucede com
o Imposto sobre o Valor Acrescentado.
Nestes casos em que o administrado exer-
ce um dever fiscal de cobranga ou reten-
¢ao mediante um mandato que lhe ¢é
legalmente conferido a nio entrega dos
impostos a ndo entrega dos impostos ao
Estado, além de poder constituir um cri-
me fiscal, pode levar a execugio do patri-
moénio pessoal do responsdvel pela deci-
$ao.

O processo de execugdo contra geren-
tes e administradores deve ter como pres-
suposto a prévia demonstracio pela Ad-
ministragdo fiscal da insuficiéncia do
patriménio da empresa para pagar as
dividas fiscais; e vai decidir se essa im-
possibilidade de cumprimento se deve ou
ndo a culpa por parte do gerente ou
administrador.

Com uma regra especial quanto a
reparticdo da divida quanto ao facto in-
certo: o 6nus da prova da inexisténcia de
culpa cabe ao executado.
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