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RE VISTA JURIDICA 

procurador da Republlca e funclonarios da Direccao-Geral das Contribui- 
c6es e Impostos Iicenciados em Direiton passando o provlmentodos juizes a 
dar-se segundo as normas gerais que regem a f u n ~ % o  judicial, termlnou 
tambem o ([Ministerio-Publico das contribuic6es e impos tos~  como desdo- 
bramento para-judicial da AdministracBo fiscal. E as novas formas que veio 
assurnir a representacBo do Estado nos tribunais vem p6r em questso 
alguns dos problemas nucleares do que podemos designar como teorla 
geral do contecloso tributario. 

Como o de saber o que se pode entender por interesse publlco e que 
funcBose pode atrlbulr aesteconceito para uma d e f i n 1 ~ 5 o d a  titularldade da 
sua defesa n o  processo tributario. 0 problema de se saber se o processo 
fiscal pode ou nao ser estruturado corno u m  processo de partes. E ao lado 
destas questoes doutrinais outras de ordem pratica como a de deternilnar 
as formas de 1ntervencBo processual da Adm~nistracBo fiscal e dos seus 
representantes nos tribunals fiscais e a possivel sobrevivencia de velhas 
instituicdes como o recurso obrigatorio das decisdes contrarias a pos i~Bo  
assumida pelo representante do Mlnister io Publico ou seja, na estrutura 
existente antes da publicacao do ETAF, o representante da adminrstracBo 
fiscal. 

B. Tribunais administrativos e fiscais: org5os da 
Administra~iio ou tribunais independentes? 

I - 0 s  Tribunais Administrativos como brgiios da administra~Bo 

Como fundamento historic0 para os problemas actualmente em debate 
temos a concepcBo dos tribunais administrativos e fiscais, que com estes 
tradicionalmente se encontram conexos como orgBos da Administracdo 
encarregados de ajuizar da compatibilidade entre os actos destas e os 
prjncipios legais a que esta submetida, mas enquanto orgsos da Adminis- 
t r a ~ d o  que a si propria se julga (1). 

(1 ) - Para a expos i~Bo classica desta posicBo ver a notacBo de Marcello 
Caetano e m  NO Direiton, ano 84, pag. 199.  Mas  sublinhe-se que dentro do 
mesmo quadro de referencias legais, a posicBo de Marcello Caetano que por 
isso mesmo se n8o encontrava sempre a Administracao no  dever de execu- 
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A estrutura traditional dos tr ibunais fiscais com os seus titulares 
nomeados pcr livre escolha do ministro das Financas, com a sua ligac8o 
umbi l ical  com a Administrac80 fiscal a propria acumu la~Bo  de funcdes dos 
chefes da reparticao de financas que actuavam na veste de juizes auxiliares 
na 1 a inst i inc~a da justica fiscal (2), a presenca do representante da Fazenda 
Publica nas sessdes de julgamento da 2a Secc%o do  STA (3)  nada mais era 
do  que o afloramento sistematico desta concepe30 doutrinal. 

NBo admira por isso que a substitucBo deste sistema por u m  outroonde 
se procura assegurar o imperativo constitucional de tribunais com todas as 
garantias - institucionais e organizativas - e m  relac%o B AdministracBo, 
coloque duvidas e perplexidades. 

E se a existencia de u m  corpo de juizes provenientes da livre escolha do 
executivo era a negacBo institutional dos principios consagrados noTitulo 
V da CRP a organizac80 dos tribunais e ao provimento dos juizes de mod0 a 
assegurar a sua plena independencia, jA a existencia de u m  aMinist6rio 
Publico das contribuic6es e impostos. encabecado pelo Director Geral das 
Contribuicdes e lmpostos e totalmente composto por agentes em estrita 
subordinac%o hierarquica a este colocava alguns problemas mais delicados. 

Que confiar e m  exclusividade a este corpo a repreeentacBo dos alnte- 
resses da Fazenda e do Interesse Publicon - cuja relac80 abordaremosinfra 
- nBo era aceitavel, parece ter sido considerado como principio indiscutivel 
pelo legislador. E dai  que o EstatutodosTribunais Administrativos e Fiscais 
tenha no  seu art. 69O confiado ao ministerio public0 propriamente dito as 

tar as sentencas dos tribunals administrativos nBo era aceite por Dioyo 
Freitas do AmaraI i n  <<A ExecucBo das Sentencas dosTribunais Administra- 
tivosn, Lisboa, 1967, pag. 140. Sobre as origens historicas desta concepc%o, 
interpretacBo francesa da doutrina da divis%o de poderes que procurava 
evitar a interferencia dos juizes na actividade do executivo, v. Auby, Jean- 
Mar ie  ... e Drago, Rolland ... ~ T r a i t e  de Contentieux Administratif., Paris, 
1984, 1 Cap., Secc%o I. e pag. 377. 

(2)  - E cont inuam a actuar uma vez que os arts. 40 5 unico n%o pode 
considerar-se revogado. Mas a sua interpretaqso e m  conformidade com a 
ConstituicBo vigente impde u m  novo conteudo para esta f igura juridica. 

(3 )  - Bastara recordar o que escreveu o Prof. Castro Mendes sobre a 
independencia dos juizes ante os outros poderes do Estado nomeadamente 
o executivo e o administrative. ((Notula sobre o art. 2080 da Constituic%o: a 
Independencia dos Juizesn i n  .Estudos Sobre a ConstituicBo., coordenactio 
do Dr. Jorge Miranda, Ill, Lisboa, 1979, pag. 655.  



f u n ~ d e s  de -defender a legalidade e prornover a rea l lza~Bo do lnteresse 
publicon. E aos representantes da Fazenda Publica atrlbuldo a tarefa de 
-defender os legi t imos interesses desta-. 

Sobre os fundamentos teoricos - ou  sobre a sua ausencla - desta 
so l u~Bo  falarernos posteriormente. Mas  convira inicialrnente proceder ao 
enquadramento teorlco deste problema. 

II - Tribunais Fiscais o u  Tr ibunais Comuns?  

Subjacente as formas que  e m  Portugal foram encontradas para derirnlr 
os litigios fiscais e influenciando-as de forma ma isou  menos intensa, esta a 
traditional polernica sobre se esta tarefa devera ser confiada a juizes espe- 
ciais ou juizes ordinarios. 

Sem que pretendarnos resumlr os argumentos expedldos a favor de 
urna ou de outra das s o l u ~ 6 e s  salientamos apenas que a especificidade 
-ou diremos mesmo a excessiva complexidade - do direito fiscal, a sua 
tendencia tantas vezes crit icada mas quase ~nvencive l  para surglr como urn 
corpus estranho dentro do ordenamento jur idlco(4) levou quase sempre ao 
recurso a juizes especializados. 

M a s  a dif icl l  ponde ra~Bo  dos interesses e m  conflito, a necess~dade de 
assegurar a existencia a u m  due process o f  l a w  sempre que se atlngisse os 
dlreitos pa t r~mon ia is  do cidadgo e a ex is tenc~a da freiheit und eigenfurn 
klausel (5)  levou a urna varledade de formas de ar t lcu la~Bo entre juizes 

(4)  - Veja-se a crit ica de Tipke ao excessivo proliferar de lels fiscais 
destituidas de u m  principio ordenador no seu d3teuerrecht-Chaos, Kon- 
glomerat oder System?. Stever und  Wirtschaft, 1971, pag. 2. No mesmo 
sentido e sobre a necessidade da ahomogeneidade estruturaln entre a 
ordem juridica e a ordem fiscal o que se vem traduzir na cornpatibllidade 
entre o imperativo da Rechtstaatlickeit (Principio do Estado juridicamente 
organizado) e a Steuerstaatl ichkeit (Principio do Estado fiscal) v. Friauf, Karl 
Heinr ich .... d3teuergleicht. Systemgerechtigkeit und  Dispositionsicherheit 
als Pramisen einer rechtstaatl ichkeit Einkommenbesteuerung. Zur verfas- 
sungrecht Problematik des 5 2EstGm. Stever und  Wirtschaft, 1985, pag. 
308. 

(5)  - Sobre a origem hlstorica deste principio como forma de defesa do 
cidadBo contra o Estado. ver Jesh. Dietrich ... -Gesetz und  Verwaltungn, 2a 
Ed.. Munique. 1958, pags 1 0 4  e segs E 6 de notar que o ~desmembra-  
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ord~nar los  e especializados que e o rnelhor indice da dificuldade de s o l u ~ a o  
optlrna para o problerna. 

A parti lha de competencias entre juizes ordinarios e juizes fiscais 
-com os  l i t igios provocados pelos impostos directos e confiados a juizes 
administrativos e os indirectos sujeitas a tutela da jurisdic80 ordinaria - e 
u m  dos exemplos mais acabados da dificuldade de dar a este dilema urna 
s o l u ~ 8 0  definit iva (6). No  caso frances const i tu i  de certo mod0 o prolonga- 
mento actual das duvidas e perplexidades da Assembleia Constituinte 
sobre se seria, ou nBo, de por terrnos As odiosas jurisdic8es especials do 
ancien r&gime, mas ao mesmo tempo se seria adequado subrneter o pro- 
cesso fiscal ao formalismo e aos encargos para as partes - de que as custas 
s%o o aspecto monetario - que acompanham sempre o process0 civil (7). 

Na Italia, as incertezas e perplexidades da Assembleia Constituinte 
francesa, parecem ter sofrido urna p r o j e c ~ a o  secular,, com u m  sisterna 
marcado pela coexistencia de u m  ju izadhoc para materias fiscais e u m  juiz 
ordinario, com sucessivos projectos de reforma n%o concretizados e que 
combinavarn sob diversas formas, os dois tipos de jurisdicBo. 0 resultado 
final, obtldo pela reforma de 1972, foi a IimitacBo drastica da intervene30 do 
juiz ordinar io nos dois pr imeiros graus de jurisdic%o, mas com possivel 
i n t e r ven~Bo  posterior das insthncias superiores dos tribunais comuns para 

mento das jurisdicdesn const i tu i  urna dif iculdade adicional para que o poder 
judicial, se assuma como - u m  verdadeiro poder perante os outros poderes 
estabelecidos. e exerca assim a sua func%o de controlo legal estrita da 
interferkncia ou intromiss%o da AdministracBo (Eingriffverwaltung) na 
esfera privada do cidadso. Sobre a primeira parte do problema ver Neves, A. 
Castanheira ... a 0  lnst i tuto dos ~Assentos. e a FuncBo Juridica dos Supre- 
mos Tribunais., Coimbra, 1983, pdg. 103.  

(6)  - Bern, Philippe ... #La Nature Jur idique du  Contentieux de I'lmposi- 
tion., Paris, 1972, pag. 66.  Schmeltz, Guy-WiI ly ... *La Jurisprudence Fiscale 
de La Jurisdiction Administrative.; Paris 1978,  pdg. 103. Cour, G... Mol i -  
ner ..., J, eTourni6, G... ~P rocbdu re  Fiscal., Paris, 1982, phg. 210. Sem levar 
e m  conta comp l i ca~bes  posteriores poderemos l imitar ao aspecto funda- 
mental  da divis%o das competencias consoante se trate de impostos direc- 
tos ou  indirectos. 

(7 )  - Dai  a atrace80 que  exerceu para os constituintes a tradic%o da 
existencia de urna antiga *jurisdiction de I'lntendantn que julgava com 
rapidez e quase sem custas. V. Bern, ob. cit., pag. 73 .  
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recurso das decisdes das ~comissione tributariaw(8). 
Mas apesar de se manter como um sistema misto, o eixo do sistema 

deslocava-se contudo para estas comissione friburari'e, com urna composi- 
~ 3 o  onde coexistem juizes e n3o-juizes e com urna comiss3o central encar- 
regada de julgar os recursos (9). Era a elas que competia julgando com 
reduzido grau de formalismo, decidindo nalguns casos em u l t~ma instancia 
as questdes de quanti f ica~20 da divida fiscal. 

0 mesmo sistema de dualidade de jur isdi~des, poderemos encontrar 
quer na Gra-Bretanha o de os contribuintes poderso recorrer das dec~sdes 
da Administ ra~30 para urna 1 a instancia, os commisioners, com urna com- 
p o s i ~ 3 o  mista e que assumem a f u n ~ 3 o  de obter urna conci l ia~30 entre as 
pretensdes divergentes do fisco e dos contr ibuintes(l0) nos Estados Unidos 
onde poderao escolher entre as fax courts (1 1) e os tribunais comuns para 
derimir os seus litigios. 

(8) - Russo, Pasquale ... ~ l l  Nuovo Processo Tributariow, Mil30, 1 974, 
passim e sobre os projectos de reforma em especial a pag. 19 nt 33. 
Tesauro, Francesco ... ~ P r o f i l i  Sistematici del Processo Tributario., Padua, 
1980, pag. 3.  Como afirma Tesauro, o sistema misto criado pela reforma 
uriflette quell'incerteza tra I'affidamento delle liti tributarie al giudice ordi- 
nario o ad un giudice adhoc che contrassegna tutta la storia del contezioso 
dei tributiw. 

(9) - As comissi'one fribufarie s2o compostas por magistrados dos 
tribunais comuns e administrativos. Vella, lnnozenzo Militerni Antonio ... d l  
Processo Tributariow, Napoles, 1983, pag. 23; estas comissdes cuja natu- 
reza e contitucionalidade provocaram largo debate na doutrina italiana, 
parecem ter influenciado as nossas comissdes distritais de revisso, previs- 
tas pelo art. 15O do CI Profissional e pelo art. 72O da CC Industrial, mas o 
facto da lei assegurar a maioria a Administ ra~30 fiscal dentro destes, 
retira-lhes qualquer func3o de efectiva arbitragem. 

(10) - Davies, F.R., ... alntroduction to Revenue Law., Londres, 1980, 
pag. 1 1. 

(1 1) - Nos Estados Unidos o contribuinte pode optar por pagar o 
impost0 e preencher depois urna refund calim perante a Court of Claims, 
integrada na ordem judicial comum ou recorrer para os Tax Courts que s3o 
tribunais especializados em questdes fiscais. Mansfield, Harry K. .... The 
Role of Sanctions in  Taxpayer Compliancew, i n  ulncome Tax Compliance - a 
Report of the ABA Section of Taxation Invitational Conference on Income 
Tax Compliancew. American Bar Association 1983.. 

Em todos estes casos se observa a tendencia para a especiaIiza~30(12) 
dos tribunais fiscais, obtida contudo atraves da m a n u t e n ~ l o  parcial da 
cornpetencia dos tribunais comuns, embora estes se limitem, em especial 
no Sistema britanico, B reso lu~30 de problemas de alcance geral e n30 
simples divergencia sobre a quanti f ica~ao das obrigac6es fiscais. 

Finalmente, encontramos no sistema do contencioso tributario da 
Republica Federal da Alemanha o sistema que mais proximo podemos 
encontrar daquele que foi criado em Portugal pelo ETAF ao confiar o julga- 
mento de todas as questdes ligadas B l i q u i d a ~ l o  dos impostos ou das 
contr ibui~aes parafiscais (art. 62O) aos tribunais fiscais, mas com estes 
compostos unicamente por juizes de carreira. 

Tambbm a Finanz Gericht Ordnung vem estruturar urna ordem espe- 
cial de tribunais fiscais, encimado por u m  tribunal superior igualmente 
especializado (1 3). 

111 - 0 Contencioso Tributdrio em Portugal 

A breve descric30 a que procedemos acima de algumas experiencias 
estrangeiras nos paises que maior contribuicBo deram para a f o r m a ~ l o  de 
um direito constitucional financeiro comum, no sentido de ser dominado 
por u m  conjunto de principios inseparhveis do Estado de Direito, serviu 
apenas para sublinhar a singularidade da organ iza~ lo  judicial portuguesa 
em materia tributaria, at6 B p u b l i c a ~ l o  do ETAF. Singularidade, ou mais 
rigorosamente a incompatibilidade entre a escassa tutela conferida aos 
direitos dos contribuintes e os imperativos constitucionais vigentes desde 
1976. 

(1 2) - A tendgncia para a especializaclo 6 tBo intensa que entre as 
medidas propostas para diminuir a a c u m u l a ~ l o  processual em lthlia se 
encontra a c r i a ~ l o  de juizos com competgncia especializada, dentro dos 
tribunais fiscais, em impostos directos e indirectos. Tremonti, Giulio ...a Ma- 
terialli per una Discussione sulla Giustizia Tributaria,, Diritto e Pratica 
Tributaria, 1984, phg. 1573. 

(1 3)  - Hubschmann-Hepp-Spitaler. A 0  und FGO, Kommentar, Einfuh- 
rung FGO. Kruse, H.W. ... ~Derecho Tributario - Parte General,, Madrid, 
1978, pag. 51 7. 
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E se nos referimos B natureza da constituic8odos tribunais fiscais e n%o 
ao rnodo de representac80 do Estado junto deles e porque 6 essa a quest30 
fundamental e foi essa quest30 que o ETAF veio resolver correctamente. 

As duvidas e perplexidades surgem na forma como o rnesmo estatuto 
pretendeu resolver o problema da representacao do Estado nos tribunais 
fiscais onde as soluc6es possiveis s3o consideravelmente mais amplas, 
uma vez que 6 ao juiz e n%o ao Ministerio Publico que compete a ultirna 
palavra quanto a soluc%o dos litigios. Por isso veio o ETAF p6r cobro B errada 
tradic%o de confiar a tutela e os direitos dos contribuintes quer aos chefes 
da reparticao de financas procedendo B instrue30 dos processos e julgando 
em l a  instancia (14), aos delegados do Minister io Publico a quem eram 
confiadas funcBes de decis%o judicial quando o contribuinte impugnava a 
liquidacao de certos impostos (15) e na versa0 final a juizes l ivremente 
escolhidos pelo Ministro das Financas. 

M a s  se a absoluta independencia do juiz que todos estes sistemas 
punham em causa teria de desaparecer por imperativodirecto, imediato, do 
principio do Estado de Direito, ja as formas de representacao do Estado n i o  
se p6e com a mesma clareza. 0 Minister io Publico 6 nos termos do art. 224O 
da CRP uma magistratura cujos membros s%o uresponsaveis* e <<hierarqui- 
carnente subordinados~. As  quest6es colocam-se assirn de forma diferente. 
0 s  representantes da Fazenda Publica junto dos tribunais s%o tambem 
agentes responsaveis e hierarquicamente subordinados. Poderia pois 
manter-se, ou voltar a constituir-se a antiga estrutura do ~ M i n i s t e r i o  
Publico das contribuic6es e impostos. ao mesmo tempo que se assegurava 
a plena independencia dos juizes?. f oque  veremos a seguir, mas so depois 
de analisada quer a natureza do  contencioso tributario quer dos interesses 
que estes tern de defender. 

(1 4) - Como fazia o decreto 10 223 de 27 de Outubro de 1924. V. 
Salazar, Antonio de Oliveira ... mSimulac%o de valor - juizo competentem, 
Boletim da Faculdade de Direito, ano IX, pag. 238. 

(1 5) -Ver art. 2O do decreto no 16 733. De notar que no  relatorio deste 
mesmo decreto se afasta a possibilidade de alargar a cornpetencia dos 
delegados do Ministerio Publico, que estava limitada Bs contribuicdes de 
registo, apenas pela sobrecarga de trabalho que sobre estes pesava. 

Iriteresse PDb/ico e Priricipio da Leyalidade Fiscal 

C - lnteresse publico; legalidade tributaria 
e imparcialidade da administra~go 

I - 0 s  alnteresses d o  Fiscon e os  alnteresses d o  Contribuintem 

Uma ultrapassada concepcao sobre as relac6es entre a Administracao 
fiscal e os sujeitos passivos da relacso tributaria, tende sistemAticamente a 
referir u m  interesse fazendario na cobranca de  impostos t30 elevados 
quanto possivel, contraposto a u m  interesse do  contribuinte e m  reduzir ao 
min imo as suas obrigac6es tributarias. 

Relembremos apenas a paradigmatica expressao desta ideia no pre- 
ambulo do decreto no 16733 que no  seguimento da reforma tributdria de 
1929 veio reestruturar o contencioso tributario: UC escusado ainda relem- 
brar que  na luta entre o contribuinte e o fisco, tanto mais  violenta e 
movimentada quanto mais pesado for o imposto, o contribuiote esforca-se 
por pagar o menos possivel e o fisco por Ihe extorquir o mais que puderm. E 6 
esta mesma concep~Bo do  interesse publico na cobranca do imposto que 
podemos encontrar, ainda que de forma menos crua, nalguns autores 
comter.iporiineos. 

De  acordo com esta concepcBo, devera ser autonomizado u m  interesse 
fazendario na max im iza~ao  das receitas que deverh ter u m  suporte institu- 
cional proprio e que do ponto de vista processual se vai traduzir na atribui- 
c%o, a u m  orgao para tal vocacionado, de poderes especiais destinados 
precisamente B tutela deste interesse particular. 

Ora foi esta concepc%o que veio a ser plenamente consagrada pelo ja 
referido Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais: confrontado com 
a questao de saber se a tradicional estrutura do ~ M i n i s t e r i o  Publico das 
contribuic6es e impostosm se podia concertar com a const i tucional iza~8odo 
contencioso tributario o novo Estatuto optou pela s o l u ~ % o  ecletica de criar 
ao lado de  uma nova magistratura nos tr ibunais fiscais constituida por 
delegados do Ministbrio Publico propriamente ditos a anterior estrutura de 
representacao do Estado corn a nova des igna~ao  de arepresentantes da 
Fazenda Nacionalm (1 6). 

(1 6) - 0 objectivo deste texto 6 apenas a discussao das concepcdes 
teoricas que estiverem na origem das soluc6es adoptadas. Dos inconve- 
nientes prhticos desta duplicac80 de representac6es no estado de acumu- 
lac80 e m  que se encontram os tribunais fiscais, n8o tratamos aqui. 
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E qua1 o criterium dist~nctionis para a actuac80 de urna e de outra? 
Ao rninistbrio publico caberia, de acordo corn o art. 6g0 do ETAF ~ d e f e n -  

der a legalidade e promover a realizac80 do interesse publicom. Aos repre- 
sentantes da Fazenda Publica, caberia, de acordo corn o art. 7Z0 do rnesrno 
diploma, .defender os legitirnos interesses destan. 

Ora bern, corn a cis80 da representacso do Estado nos tribunais fiscais 
em dois corpos autonornos, desligados entre si e corn cornpetencia especi- 
fica esta-se apenas a dar urna t r a d u ~ 8 0  p ro~essua l  da ja apontada concep- 
c8o sobre a natureza do interesse que a AdrninistracBo fiscal deve prosse- 
guir, quer quando procede B aplicacBo da lei  atravbs da sua normal 
actividade de cobranca dos irnpostos, quer quando se defronta e m  processo, 
corn urna dada pretensBo do adrninistrado. 

c certo que a lei  fala dos interesses legitirnos da Fazenda, parecendo 
por superar urn pouco a ultrapassada concep~Bo  de obter, legalrnente ou 
contra legem urn rnaxirno de receitas. M a s  haver8 algurn ainteresse legi- 
tirnor da Fazenda que se possa distinguir e contrap6r B legalidade e urealiza- 
cBo do interesse publicom? 

II - aAdvocatus Fiscin o u  6 r g i o  Encarregado da  A p l i c a ~ i i o  d o  Di re i to? 

A quest80 esta pois e m  saber se em cada urn dos rnornentos e m  que se 
decornp6e a actividade de concretizacBo e ap l i ca~80  da lei de que esta 
incurnbida a Adrn in is t ra~ao fiscal esta pode agir na veste de urn advocatus 
fisci, parte na relac80 tributaria e cabendo depois B outra parte defender-se 
o rnelhor que puder e souber das pretens6es fazendhrias. 

M a s  na verdade nada disto b aceitavel: poderernos falar corno rnera 
realidade sociologica, do interesse de cada cidadBo de reduzir as suas 
obrigac6es fiscais, rnesrno que isso constitua urna s i t u a ~ 8 o  de ilicitude 
perante a estatuic80 legal. M a s d e  urna rnera realidadesociologica se trata, 
n8o de urn interesse digno de tutela juridica. Poderiarnos igualrnente falar 
de facilrnente contestavel tendencia dos agentes encarregados da c o b r a n ~ a  
dos irnpostos de se assurnirern corno parte corn interesses proprios na 
execucBo da lei, rnesrno que e m  alguns casos isso conduza B violac8o da 
rnesrna. 

Mas  analisando a r e l a ~ B o  juridica tributaria, encontrarnos urna decisBo 
previa, que cabe ao leg islador, sobre os interesses divergentes do Estado e 
do cidadBo. a c  necessario recordar~  escreve Canada-Bartoli, uque nurn 
sisterna de adrninistra~Bo publica sub lege, a de f i n i ~Bo  do interesse publico 
b rernetida para o legislador e resolve-se, portanto na definic80 norrnativa 

l l~reresse Publico e Pri~icipio da Legalidade Fiscal 147 

de distintos interesses publicos abstractosn (1  7). 
Ou  seja b ao legislador, e na fase actual de aestado fiscal. e m  que a 

introrniss3odo Estado nos direitospatrirnonias e rnesrno na esfera individo 
cidadao assume enorrne irnportdncia, prirnordialrnente ao legislador consti- 
tucional, que cabe a d e f i n i ~ a o  abstracta do nivel  de sacrificio fiscal que sera 
irnposto ao conjuntoda colectividade e o rnodo que  ir8 assurnir a repartic80 
dos encargos tributarios (1  8) .  

0 interesse publico na c o b r a n ~ a  dos irnpostos consiste portanto na 
distribuic80 feita de acordo corn a lei. 0 que faz corn que as diversas forrnas 
do processo fiscal, desde o gracioso ao contencioso sejarn dorninados pelo 
interesse publico existente da justa e correcta d is t r ibu i~ao  dos encargos 
tributarios (1 9). Dai  que o interesse publico prosseguido pelo rninisterio 
publico tenha de ser necessariarnente ident ico - e no  precis0 sentido 
etirnologico do terrno de se tratar nBo de urn interesse igual ou equivalent 
mas do mesmo interesse - ao interesse legitirno que deve ser prosseguido, 
na terrninologia adoptada pelo Estatuto, pelos representantes da Fazenda 
Publica. 

(1  7 )  -Canada - Bartoli, Eugenio ... alnteresse - dir. adrn.., Enciclope- 
dia dell Diritto. 

(18)  - NBo considerarnos aqui os problernas ligados B rnisceldnea 
entre interesses publicos e privados, por vezes quase indistrincaveis que 
caracterizarn o Estado Social de Direito, corno salienta Bachoff, Otto ... ~ i J b e r  
offentl iches Rechtn, i n  ~ W e g e  zurn Rechtstaat - Ausegewahlte Studienn 
zum offentl ichen Rech t~ .  Koningstein, 1979, pag. 363.  Quando se trata da 
i rnposi~Bo de urn deterrninado encargo tributario, poderemos ainda recor- 
rer ao esquema classico da l i rn i ta~80  juridica dos poderes do Estado enten- 
dida corno urna defesa do cidad80, contra o Estado, que constitui o t i tulo da 
obra classica de Herbert Spencer .The M a n  versus the State., Londres, 
1884.  Sobre o enquadrarnento e evoluc%o destas posicBes ver Jesch, Die- 
tr ich ... ~ G e s e t z  und Verwaltungn, Tubingen, 1968, pag. 102  e segs.. 

(1  9 )  - Lent, in  Hubscharnann-Hepp-Spitaler, A 0  Kornmentar, 5 76  
FGO, an. 6. 0 interesse da Adrninistra~Bo tern de se concretizar na percep- 
cao de cada irnposto de acordo corn a respectiva ratio, ou seja corn a 
capacidade contributiva efectivarnente possuida pelo contribuinte. Bereijo, 
~ l v a r o  Rodrigues . . .  dntroduccion at Estudio del Derecho Financeirow. 



111 - 0 Principio da lmparcialidade da Admin is t ra~Bo 

Do que acirna fica exposto, do dever que incumbe B AdministracBo de 
efectuar urna distribuic%o dos encargos tributarios no estrito cumprimento 
da lei que a vincula, decorre necessariarnente um dever de imparcialidade 
da AdrninistracBo que entre nos recebeu expressa consagrac%o constitu- 
cional: dispbe o art. 266O, no 2 da CRP que - 0 s  orgBos e os agentes 
administrativos estBo subordinados B ConstituicBo e B lei e devem actuar 
corn justica e irnparcialidade no exercicio das suas funcbesm. 

0 principio da legalidade fiscal, que desempenhou historicarnente urn 
papel fundamental na e labora~%o do principio de que toda a actividade 
adrninistrativa e urna emanacBo da lei, recebe assim urn express0 desen- 
volvirnento corn irnportantes consequencias processuais: e atribuido B 
AdrninistracBo fiscal, sem reservas nern ambiguidades de qualquer espe- 
cie, o dever de ter a busca de urna tributacBo justa como fio condutor de toda 
a sua actividade (20). 

Funcionalmente orientada para a realizacBo de urna tarefa executiva a 
AdrninistracBo tem ainda assim, cornodever juridicoque norteia toda a sua 
conduta, a obtencBo de urna distribuicBo adequada dos encargos tributarios. 

Mantern-se contudo, apesar da estrita vinculaci30 ao dever de imparcia- 
lidade e de actua~Bo justa que impende sobre a AdministracBo fiscal, a 
necessidade de assegurar o exame dos litigios entre a AdministracBo e os 
adrninistrados, por um 6rg%o dotado de todas as garantias de imparciali- 
dade, ou seja, tendo corno unica finalidade a obtencBo da justica. Mas isto 
n%o se deve a existencia de u m  ~interessemda Adrninistrac%o no litigio em 

(20) - 0 principio da imparcialidade administrativa ainda que plena- 
mente aceite por alguns autores nBo os impede de insistir, corn alguma 
incoerencia ao menos terminologica, que a Adrninistra~Bo age na veste de 
parte. V.g., Russo, Pasquale ... a l l  Nuovo Processo Tributario., ob. cit., phg. 
41 2. Sensivel B mesma dificuldade, fala Alberto Xavier da AdministracBo 
corno aparte impartial. no aprocesso gracioso. *Conceit0 e Natureza ...m, phg. 
178. N%o podemos desenvolver a questBo aqui, mas deixamos apenas 
apontada a incongruencia entre a nocBo de parte. proveniente do process0 
civil e o principio da legalidade que domina a re la~Bo juridica tributaria. Na 
verdade dificilmente se pode separar a parte de realidades como o principio 
do dispositivo, traduc%o processual da autonomia da vontade e da auto- 
tutela de interesses privados. Sobre esta re lac lo v. Ule. Carl Hermann ... 
~Verwaltungsprozessrecht~ Munique, 1966, pag. 88. 
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causa d~st into do interesse publ~co como acima deixamos definido(21), mas 
sim da ausencia de distanciaclo, de condicties objectivas possibilitando 
urna decisBo inteiramente isenta de um determinado litigio, que s6 um juiz 
pode assegurar: enquanto este se encontra in albis ao ter que tomar urna 
decisBo num litigio entre o Estado e um contribuinte, a Administraclofiscal 
tende a ser arrastada, pela pr6pria natureza da sua func80 e n%o ter 
condicties para urna vis%o supra-partes (22) da questBo controversa; falta- 
-Ihe a terzietd, do juiz (23), urna das condicties funcionais para a obtencBo 
da justica. 

HA pois que distinguir entre interesse na causa e distdncia em relacBo B 
mesma: o facto do mesmo dever de imparcialidade e justica pesar sobre 
qualquer dos 6rgBos do Estado, nBo significa que todos se encontrem 
igualmente dotados de cond i~bes para a sua obtencBo plena. 

D. A entrada em vigor da nova Lei Processual e 
o contencioso tributario 

I - A Jurisprud6ncia do  STA 

Com entrada em vigor da nova lei processual - composta pelo 
Decreto-Lei no 129/84 de 27  de Abril (ETAF), depois parcialmente rnodifi- 
cad0 no 4 /86  de 21 de Marco e pela Lei do Processo nosTribunais Adminis- 

(21 ) - Como afirma Rui Machete, quando escreve que a 0  6rgBo admi- 
nistrativo rnesmo quando realiza puras operac6es de subsuncBo dos casos 
concretos na previsBo das normas, nBo se encontra nessa posic%o de 
desinteresse em relacBo As questbes pretens6es sobre que se pronuncia ou 
formula., i n  aDicionArio Juridico da AdministracBo Publicam, phg. 736. E 
coerentemente com esta posicBo Machete sublinha a qualidade de parte 
que teria a Administra~Bo, ao distinguir entre esta e a JurisdicBo. 

(22) - Ou seja: legalmente impedida de serapartem, tende rnuitasvezes 
a portar-se como se o fosse, por condicionalismos de actua~Bo a que nBo 
consegue furtar-se. 

(23) - Russo, Pasquale ... all Nuovo ...., pAg. 41 3 - nt 131. 
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