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INTERESSE PUBLICO E PRINCIPIO
DA LEGALIDADE FISCAL: A
PROPOSITO DA REPRESENTACAO
DO ESTADO NOS TRIBUNAIS FISCAIS

J. L. Saldanha Sanches (%)

INTERESSE PUBLICO E PRINCIPIO DA

LEGALIDADE FISCAL: A PROPOSITO DA

REPRESENTACAO DO ESTADO NOS
TRIBUNAIS FISCAIS

A. Colocacao do problema

Com a publicagédo do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(Decreto-Lei n° 129/84 de 27 de Abril) foram dados os passos fundamen-

"tais para a cria¢do de tribunais fiscais — cuja existéncia auténoma a CRP

expressamente salvaguarda — estruturados e organizados de acordo com
os principios fundamentais do Estado juridicamente organizado.

Mas juntamente com a extin¢do da velha pratica da nomeacio dos
juizes da 12 instancia dos tribunais das contribuigdes e impostos «por livre
escolha do Ministro das Finangas», entre «juizes de direito, delegados do

(*) Assistente estagiario da Faculdade de Direito de Lisboa
Jurista do Centro de Estudos Fiscais
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procurador da Republica e funcionarios da Direc¢ao-Gerai das Contribui-
¢oes elmpostos licenciados em Direito» passando o provimento dos juizes a
dar-se segundo as normas gerais que regem a fun¢ao judicial, terminou
também o «Ministério-Publico das contribui¢des e impostos» como desdo-
bramento para-judicial da Administragao fiscal. E as novas formas que veio
assumir a representacdo do Estado nos tribunais vém por em questdo
alguns dos problemas nucleares do que podemos designar como teoria
geral do contecioso tributario.

Como o de saber o que se pode entender por interesse publico e que
fun¢ao se pode atribuir a este conceito para uma definigdo da titularidade da
sua defesa no processo tributario. O problema de se saber se o processo
fiscal pode ou n3o ser estruturado como um processo de partes. E ao lado
destas questoes doutrinais outras de ordem pratica como a de determinar
as formas de intervenc¢do processual da Administracéo fiscal e dos seus
representantes nos tribunais fiscais e a possivel sobrevivéncia de velhas
instituigdes como o recurso obrigatorio das decisdes contrarias a posigao
assumida pelo representante do Ministério Publico ou seja, na estrutura
existente antes da publicagao do ETAF, o representante da administragao
fiscal.

B. Tribunais administrativos e fiscais: 6rgaos da
Administragao ou tribunais independentes?

I — Os Tribunais Administrativos como 6rgaos da administragao

Como fundamento histoérico para os problemas actualmente em debate
temos a concep¢do dos tribunais administrativos e fiscais, que com estes
tradicionaimente se encontram conexos como orgdos da Administracao
encarregados de ajuizar da compatibilidade entre os actos destas e os
principios legais a que esta submetida, mas enquanto orgdos da Adminis-
tracdo que a si prdpria se julga (1).

(1) — Para a exposi¢do classica desta posi¢cdo ver a notacao de Marcello
Caetano em «Q Direito», ano 84, padg. 199. Mas sublinhe-se que dentro do
mesmo quadrode referéncias legais, a posi¢do de Marcello Caetano que por
iSso mesmo se ndo encontrava sempre a Administragcao no dever de execu-
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A estrutura tradicional dos tribunais fiscais com os seus titulares
nomeados per livre escolha do ministro das Finangas, com a sua ligacdo
umbilicalcom a Administragao fiscal a propria acumula¢do de fun¢oes dos
chefes dareparti¢do de finangas que actuavam naveste de juizes auxiliares
na 12instanciadajustica fiscal(2), apresencadorepresentante da Fazenda
Publica nas sessdes de julgamento da 22 Sec¢do do STA (3) nada mais era
do que o afloramento sistematico desta concep¢ao doutrinal.

Nao admira por isso que a substitu¢ao deste sistema por um outroonde
se procura assegurar o imperativo constitucional de tribunais comtodas as
garantias — institucionais e organizativas — em relacdo a Administracao,
coloque duvidas e perplexidades.

E seaexisténcia de um corpo de juizes provenientes da livre escolha do
executivo era a negag¢ao institucional dos principios consagrados no Titulo
V da CRP aorganizag¢do dos tribunais e ao provimento dos juizes de modo a
assegurar a sua plena independéncia, jd a existéncia de um «Ministério
Publico das contribuicdes e impostos» encabegado pelo Director Geral das
Contribui¢des e Impostos e totalmente composto por agentes em estrita
subordinagdo hierdrquica a este colocava alguns problemas mais delicados.

Que confiar em exclusividade a este corpo a representacdo dos «Inte-
resses da Fazenda e do Interesse Publico» — cujarelac¢do abordaremosinfra
— ndo era aceitavel, parece ter sido considerado como principio indiscutivel
pelo legislador. E dai que o Estatutodos Tribunais Administrativos e Fiscais
tenha no seu art. 69° confiado ao ministério publico prépriamente dito as

tar as senteng¢as dos tribunais administrativos ndo era aceite por Diogo
Freitasdo Amaral in <A Execucdodas Sentencas dos Tribunais Administra-
tivos», Lisboa, 1967, pag. 140. Sobre as origens histdricas desta concepgao,
interpretacao francesa da doutrina da divisdo de poderes que procurava
evitar a interferéncia dos juizes na actividade do executivo, v. Auby, Jean-
Marie... e Drago, Rolland... «Traité de Contentieux Administratif», Paris,
1984, | Cap., Seccgdo |. e pag. 377.

(2) — E continuam a actuar uma vez que os arts. 40 § 4nico ndo pode
considerar-se revogado. Mas a sua interpretagcdo em conformidade com a
Constituicao vigente impde um novo conteudo para esta figura juridica.

(3) — Bastara recordar o que escreveu o Prof. Castro Mendes sobre a
independéncia dos juizes ante os outros poderes do Estado nomeadamente
o executivo e o administrativo. <Nétula sobre o art. 208° da Constituicdo: a
Independéncia dos Juizes» in «<Estudos Sobre a Constituigdo», coordenagéo
do Dr. Jorge Miranda, {ll, Lisboa, 1979, pag. 655.
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funcdes de «defender a legalidade e promover a realizacdo do interesse
publico». E aos representantes da Fazenda Publica atribuido a tarefa de
«defender os legitimos interesses desta».

Sobre os fundamentos te6ricos — ou sobre a sua auséncia — desta
solugao falaremos posteriormente. Mas convira inicialmente proceder ao
enquadramento teorico deste probiema.

Il — Tribunais Fiscais ou Tribunais Comuns?

Subjacente as formas que em Portugal foram encontradas para derimir
os litigios fiscais e influenciando-as de forma mais ou menos intensa, esta a
tra(_jicional polémica sobre se esta tarefa devera ser confiada a juizes espe-
ciais ou juizes ordinarios.

Sem que pretendamos resumir os argumentos expedidos a favor de
uma ou de outra das solugdes salientamos apenas que a especificidade
—ou diremos mesmo a excessiva complexidade — do direito fiscal, a sua
tendénciatantas vezes criticada mas quase invencivel para surgir como um
corpus estranho dentro do ordenamento juridico (4} levou quase sempre ac
recurso a juizes especializados.

Mas a dificil ponderagdo dos interesses em conflito, a necessidade de
assegurar a existéncia a um due process of law sempre que se atingisse 0s
direitos patrimoniais do cidadao e a existéncia da freiheit und eigentum
klausel (5) levou a uma variedade de formas de articulagdo entre juizes

{4) — Veja-se a critica de Tipke ao excessivo proliferar de leis fiscais
destituidas de um principio ordenador no seu «Steuerrecht-Chaos, Kon-
glomerat oder System?» Stever und Wirtschaft, 1971, pag. 2. No mesmo
sentido e sobre a necessidade da <homogeneidade estrutural> entre a
ordem juridica e a ordem fiscal o que se vem traduzir na compatibilidade
entre o imperativo da Rechtstaatlickeit (Principio do Estado juridicamente
organizado) e a Steuerstaatlichkeit (Principio do Estado fiscal) v. Friauf, Karl
Heinrich...» «Steuergleicht, Systemgerechtigkeit und Dispositionsicherheit
als Pramisen einer rechtstaatlichkeit Einkommenbesteuerung. Zur verfas-
sungrecht Problematik des § 2EstG». Stever und Wirtschaft, 1985, pag.
308.

{5) — Sobre a origem histérica deste principio como forma de defesa do
cidadao contra o Estado, ver Jesh, Dietrich... «Gesetz und Verwaltung», 22
Ed., Munique, 1958, padgs. 104 e segs.. E é de notar que o <desmembra-
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ordindrios e especializados que é o melhor indice da dificuldade de solugado

“6ptima para o problema.

A partilha de competéncias entre juizes ordindrios e juizes fiscais
—com os litigios provocados pelos impostos directos e confiados a juizes
administrativos e os indirectos sujeitas a tutela da jurisdi¢do ordindria — é
um dos exemplos mais acabados da dificuldade de dar a este dilema uma
solucdo definitiva (6). No caso francés constitui de certo modo o prolonga-
mento actual das duvidas e perplexidades da Assembleia Constituinte
sobre se seria, ou ndo, de por termos as odiosas jurisdicdes especiais do
ancien régime, mas a0 mesmo tempo se seria adequado submeter o pro-
cesso fiscal ao formalismo e aos encargos para as partes — de que as custas
530 o aspecto monetario — que acompanham sempre o processo civil (7).

Na Italia, as incertezas e perplexidades da Assembleia Constituinte
francesa, parecem ter sofrido uma projec¢do secular, com um sistema
marcado pela coexisténcia de um juiz ad hoc para materias fiscais e um juiz
ordinario, com sucessivos projectos de reforma néo concretizados e que
combinavam sob diversas formas, os dois tipos de jurisdi¢do. O resultado
final, obtido pela reforma de 1972, foi a limitacdo drastica da intervengdo do
juiz ordindrio nos dois primeiros graus de jurisdicdo, mas com possivel
intervencgao posterior das instancias superiores dos tribunais comuns para

mento das jurisdigdes» constitui uma dificuldade adicional para que o poder
judicial, se assuma como «um verdadeiro poder perante os outros poderes
estabelecidos» e exergca assim a sua fungdo de controlo legal estrita da
interferéncia ou intromissdo da Administracao (Eingriffverwaltung) na
esfera privada do cidadao. Sobre a primeira parte do problema ver Neves, A.
Castanheira...«O Instituto dos «Assentos» e a Fungdo Juridica dos Supre-
mos Tribunais», Coimbra, 1983, pag. 103.

(6) — Bern, Philippe... «La Nature Juridique du Contentieux de I'ilmposi-
tion», Paris, 1972, pag. 66. Schmeltz, Guy-Willy...«La Jurisprudence Fiscale
de La Jurisdiction Administrative»; Paris 1978, pag. 103. Cour, G... Moli-
ner...,J, e Tournié, G... «<Procédure Fiscal», Paris, 1982, padg. 210. Sem levar
em conta complicagdes posteriores poderemos limitar ao aspecto funda-
mental da divisdo das competéncias consoante se trate de impostos direc-
tos ou indirectos.

(7) — Dai a atracgdo que exerceu para os constituintes a tradicdo da
existéncia de uma antiga s«jurisdiction de l'Intendant» que julgava com
rapidez e quase sem custas. V. Bern, ob. cit., pag. 73.
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recurso das decisdes das «comissione tributaria»(8).

Mas apesar de se manter como um sistema misto, o eixo do sistema
deslocava-se contudo para estas comissione triburarie, com uma Composi-
¢doonde coexistem juizes e ndo-juizes e com uma comissdo central encar-
regada de julgar os recursos (9). Era a elas que competia juigando com
reduzido grau de formalismo, decidindo nalguns casos em ultima instancia
as questoes de quantificacdo da divida fiscal.

O mesmo sistema de dualidade de jurisdi¢des, poderemos encontrar
guer na Gra-Bretanha o de os contribuintes poderao recorrer das decisdes
da Administracdo para uma 12 instancia, 0s commisioners, COm uma com-
posigdo mista e que assumem a fungdo de obter uma conciliagdo entre as
pretensdes divergentes do fisco e dos contribuintes (10) nos Estados Unidos
onde poderao escolher entre as tax courts (11) e os tribunais comuns para
derimir os seus litigios.

(8) — Russo, Pasquale...«<Il Nuovo Processo Tributario», Mildo, 1974,
passim e sobre os projectos de reforma em especial a padg. 19 nt 33.
Tesauro, Francesco...«Profili Sistematici del Processo Tributario», Padua,
1980, pag. 3. Como afirma Tesauro, o sistema misto criado pela reforma
«riflette quell’incerteza tra I’affidamento delle liti tributarie al giudice ordi-
nario o ad un giudice ad hoc che contrassegna tutta la storia del contezioso
dei tributi».

(9) — As comissione tributarie sdo compostas por magistrados dos
tribunais comuns e administrativos. Vella, Innozenzo Militerni Antonio... «ll
Processo Tributario», Napoles, 1983, pag. 23; estas comissdes cuja natu-
reza e contitucionalidade provocaram largo debate na doutrina italiana,
parecem ter influenciado as nossas comissoes distritais de revisdo, previs-
tas pelo art. 15° do Cl Profissional e pelo art. 72° da CC Industrial, mas o
facto da lei assegurar a maioria a Administragéo fiscal dentro destes,
retira-lhes qualquer funcao de efectiva arbitragem.

(10) — Davies, F.R., ...«Introduction to Revenue Law», Londres, 1980,
pag. 11.

(11) — Nos Estados Unidos o contribuinte pode optar por pagar o
imposto e preencher depois uma refund calim perante a Court of Claims,
integrada na ordem judicial comum ou recorrer para os Tax Courts que sdo
tribunais especializados em questdes fiscais. Mansfield, Harry K. ...«The
Role of Sanctions in Taxpayer Compliance», in«Income Tax Compliance — a
Report of the ABA Section of Taxation Invitational Conference on Income
Tax Compliance». American Bar Association 1983».
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Em todos estes casos se observa a tendéncia para a especializagdo(12)
dos tribunais fiscais, obtida contudo através da manutencdo parcial da
competéncia dos tribunais comuns, embora estes se limitem, em especial
no sistema britdnico, a resolugdo de problemas de alcance geral e ndo
simples divergéncia sobre a quantificacdo das obrigacées 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 a liquidacdo dos impostos ou das
contribuigdes parafiscais (art. 62°) aos tribunais fiscais, mas com estes
compostos unicamente por juizes de carreira.

Também a Finanz Gericht Ordnung vem estruturar uma ordem espe-
cial de tribunais fiscais, encimado por um tribunal superior igualmente
especializado (13).

Il — O Contencioso Tributério em Portugal

A breve descricdo a que procedemos acima de algumas experiéncias
estrangeiras nos paises que maior contribui¢do deram para a formacao de
um direito constitucional financeiro comum, no sentido de ser dominado
por um conjunto de principios insepardveis do Estado de Direito, serviu
apenas para sublinhar a singularidade da organizagao judicial portuguesa
em matéria tributdria, até a publicagdo do ETAF. Singularidade, ou mais
rigorosamente a incompatibilidade entre a escassa tutela conferida aos
direitos dos contribuintes e os imperativos constitucionais vigentes desde
1976.

(12) — A tendéncia para a especializa¢do é tdo intensa que entre as
medidas propostas para diminuir a acumulagdo processual em ltalia se
encontra a criacdo de juizos com competéncia especializada, dentro dos
tribunais fiscais, em impostos directos e indirectos. Tremonti, Giulio...«<Ma-
terialli per una Discussione sulla Giustizia Tributaria», Diritto e Pratica
Tributaria, 1984, pag. 1573.

(13) — Hubschmann-Hepp-Spitaler. AO und FGO, Kommentar, Einfih-
rung FGO. Kruse, HW. ... «Derecho Tributario — Parte General», Madrid,
1978, pag. 517.
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E se nosreferimos a natureza da constituicdo dos tribunais fiscais e ndo
ao modo de representacdo do Estado junto deles € porque é essa a questéo
fundamental e foi essa questdo que o ETAF veio resolver correctamente.

As duvidas e perplexidades surgem na forma como o mesmo estatuto
pretendeu resolver o problema da representacdo do Estado nos tribunais
fiscais onde as solugdes possiveis sdo consideravelmente mais amplas,
uma vez que é ao juiz e ndo ao Ministério Publico que compete a ultima
palavraquanto a solugéo dos litigios. Por isso veio 0 ETAF por cobro 3 errada
tradicdo de confiar a tutela e os direitos dos contribuintes quer aos chefes
dareparticao de finangas procedendo & instrucdo dos processos e julgando
em 12 instancia (14), aos delegados do Ministério Publico a quem eram
confiadas tun¢des de decisdo judicial quando o contribuinte impugnava a
liquidacdo de certos impostos (15) e na verséo final a juizes livremente
escolhidos pelo Ministro das Financas.

Mas se a absoluta independéncia 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 ndo
se p6e com a mesma clareza. O Ministério Publico é nos termos do art. 224°
da CRP uma magistratura cujos membros sdo «responsaveis» e <hierarqui-
camente subordinados». As questdes colocam-se assim de forma diferente.
Os representantes da Fazenda Publica junto dos tribunais sdo também
agentes responsaveis e hierarquicamente subordinados. Poderia pois
manter-se, ou voltar a constituir-se a antiga estrutura do «Ministério
Publico das contribuicdes e impostos» a0 mesmo tempo que se assegurava
aplenaindependénciados juizes?. E o que veremos a seguir, mas s6 depois

de analisada quer a natureza do contencioso tributario quer dos interesses
que estes tém de defender.

(14) — Como fazia o decreto 10 223 de 27 de QOutubro de 1924, V.
Salazar, Anténio de Oliveira... »Simula¢do de valor — juizo competente»,
Boletim da Faculdade de Direito, ano IX, pag. 238.

{15) — Ver art. 2°do decreto n® 16 733. De notar que no relatério deste
mesmo decreto se afasta a possibilidade de alargar a competéncia dos
delegados do Ministério Pablico, que estava limitada as contribuicées de
registo, apenas pela sobrecarga de trabalho que sobre estes pesava.
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C — Interesse publico; legalidade tributaria
e imparcialidade da administragao

| — Os «interesses do Fisco» e os «<Interesses do Contribuinte»

Uma ultrapassada concepgdo sobre as relacdes entre a Administracao
fiscal e os sujeitos passivos darelacao tributéria, tende sistematicamente a
referir um interesse fazendario na cobranca de impostos tdo elevados
quanto possivel, contraposto a um interesse do contribuinte em reduzir ao
minimo as suas obriga¢es tributdrias.

Relembremos apenas a paradigmatica expressdo desta ideia no pre-
ambulo do decreto n° 16733 que no seguimento da reforma tributaria de
1929 veio reestruturar o contencioso tributario: <E 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 contribuinte esfor¢a-se
por pagar o menos possivel e o fisco por Ihe extorquir o mais que puder». E &
esta mesma concep¢do do interesse publico na cobranga do imposto que
podemos encontrar, ainda que de forma menos crua, nalguns autores
comteraporaneos.

De acordo com esta concepGao, deverd ser autonomizado um interesse
fazendario na maximizagao das receitas que devera ter um suporte institu-
cional préprio e que do ponto de vista processual se vai traduzir na atribui-
¢do, a um Orgdo para tal vocacionado, de poderes especiais destinados
precisamente 3 tutela deste interesse particular.

Ora foi esta concepgao que veio a ser plenamente consagrada pelo ja
referido Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais: confrontado com
a questdo de saber se a tradicional estrutura do «Ministério Publico das
contribui¢gbes e impostos» se podia concertar com a constitucionalizagdo do
contencioso tributario o novo Estatuto optou pela solugdo eclética de criar
ao lado de uma nova magistratura nos tribunais fiscais constituida por
delegados do Ministério Publico propriamente ditos a anterior estrutura de
representagdo do Estado com a nova designagdo de «representantes da
Fazenda Nacional» (16).

(16) — O objectivo deste texto é apenas a discussdo das concepgoes
tedricas que estiverem na origem das solu¢gdes adoptadas. Dos inconve-
nientes praticos desta duplicacao de representacdes no estado de acumu-
lacdo em que se encontram os tribunais fiscais, ndo tratamos aqui.

10



146 REVISTA JURIDICA

E qual o criterium distinctionis para a actuagdo de uma e de outra?

Ao ministério publico caberia, de acordo com o art. 69° do ETAF «defen-
der a legalidade e promover a realizagao do interesse publico». Aos repre-
sentantes da Fazenda Publica, caberia, de acordo com o art. 72° do mesmo
diploma, «defender os legitimos interesses destax.

Ora bem, com a cisdo da representacio do Estado nos tribunais fiscais
em dois corpos auténomos, desligados entre si e com competéncia especi-
fica estd-se apenas a dar uma tradugdo progessual da ja apontada concep-
¢do sobre a natureza do interesse que a Administragdo fiscal deve prosse-
guir, quer quando procede a aplicacdo da lei através da sua normal
actividade de cobranga dos impostos, quer quando se defronta em processo,
com uma dada pretensdo do administrado.

E certo que a lei fala dos interesses legitimos da Fazenda, parecendo
por superar um pouco a ultrapassada concep¢do de obter, legalmente ou
contra legem um maximo de receitas. Mas haverd algum «interesse legi-
timo» da Fazenda que se possa distinguir e contrapor 4 legalidade e «realiza-
¢do do interesse publico»?

Il — «Advocatus Fisci» ou Orgao Encarregado da Aplicagéo do Direito?
~

A questdo estd pois em saber se em cada um dos momentos em que se
decompde a actividade de concretizagdo e aplicagdo da lei de que esta
incumbida a Administrag&o fiscal esta pode agir na veste de um advocatus
fisci, parte narela¢do tributdria e cabendo depois a outra parte defender-se
o melhor que puder e souber das pretensdes fazendarias.

Mas na verdade nada disto é aceitdvel: poderemos falar como mera
realidade sociolégica, do interesse de cada cidaddo de reduzir as suas
obrigag¢des fiscais, mesmo que isso constitua uma situagdo de ilicitude
perante a estatuicdo legal. Mas de uma mera realidade socioldgica se trata,
ndo de um interesse digno de tutela juridica. Poderiamos igualmente falar
de facilmente contestdvel tendéncia dos agentes encarregados da cobrancga
dos impostos de se assumirem como parte com interesses proprios na
execucdo da lei, mesmo que em alguns casos isso conduza & violagdo da
mesma.

Mas analisando arelagdo juridica tributaria, encontramos uma decisdo
prévia, que cabe ao legislador, sobre os interesses divergentes do Estado e
do cidadfo. «E necessdrio recordar» escreve Canada-Bartoli, «que num
sistema de administragdo publica sub lege, a definigdo do interesse publico
é remetida para o legislador e resolve-se, portanto na defini¢do normativa
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de distintos interesses publicos abstractos» (17).

Ou seja é ao legislador, e na fase actual de «estado fiscal» em que a
intromissdo do Estado nos direitos patrimonias e mesmo na esfera individo
cidaddo assume enorme importancia, primordialmente ao legislador consti-
tucional, que cabe a definigao abstracta do nivel de sacrificio fiscal que sera
imposto ao conjunto da colectividade e o modo que ird assumir arepartigéo
dos encargos tributédrios (18).

O interesse publico na cobranga dos impostos consiste portanto na
distribuigdo feitade acordo com a lei. O que faz com que as diversas formas
do processo fiscal, desde o gracioso ao contencioso sejam dominados pelo
interesse publico existente da justa e correcta distribui¢do dos encargos
tributarios (19). Dai que o interesse publico prosseguido pelo ministério
publico tenha de ser necessariamente idéntico — e no preciso sentido
etimologico do termo de se tratar ndo de um interesse igual ou equivalent
mas do mesmo interesse — ao interesse legitimo que deve ser prosseguido,
na terminologia adoptada pelo Estatuto, pelos representantes da Fazenda
Publica.

{17)— Canada — Bartoli, Eugenio...«Interesse — dir. adm.», Enciclope-
dia dell Diritto.

{18) — Nao consideramos aqui os problemas ligados a8 miscelanea
entre interesses publicos e privados, por vezes quase indistringaveis que
caracterizam o Estado Social de Direito, como salienta Bachoff, Otto... <Uber
offentliches Recht», in «Wege zum Rechtstaat — Ausegewahlte Studienn
zum offentlichen Recht», Koningstein, 1979, pag. 363. Quando se trata da
imposi¢gdo de um determinado encargo tributdrio, poderemos ainda recor-
rer ao esquema classico da limitagéo juridica dos poderes do Estado enten-
dida como uma defesa do cidaddo, contra o Estado, que constitui o titulo da
obra classica de Herbert Spencer «The Man versus the State», Londres,
1884. Sobre 0 enquadramento e evolugdo destas posi¢coes ver Jesch, Die-
trich... «Gesetz und Verwaltung», Tubingen, 1968, pdg. 102 e segs..

{19) — Lent, in Hibschamann-Hepp-Spitaler, AO Kommentar, § 76
FGO, an. 6. O interesse da Administragdo tem de se concretizar na percep-
¢ao de cada imposto de acordo com a respectiva rat/io, ou seja com a
capacidade contributiva efectivamente possuida pelo contribuinte. Bereijo,
Alvaro Rodrigues... «Introduccion al Estudio del Derecho Financeiro.



148 REVISTA JURIDICA

Iil — O Principio da Imparcialidade da Administragéo

Do que acima fica exposto, do dever que incumbe a Administragédo de
efectuar uma distribui¢do dos encargos tributarios no estrito cumprimento
da lei que a vincula, decorre necessariamente um dever de imparcialidade
da Administragdo que entre nos recebeu expressa consagragdo constitu-
cional: dispde o art. 266°, n° 2 da CRP que «Os orgdos e os agentes
administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a lei e devem actuar
com justi¢a e imparciatidade no exercicio das suas fun¢des».

O principio da legalidade fiscal, que desempenhou historicamente um
pape! fundamental na elaboragdo do principio de que toda a actividade
administrativa € uma emanac¢ao da lei, recebe assim um expresso desen-
volvimento com importantes consequéncias processuais: é atribuido a
Administracao fiscal, sem reservas nem ambiguidades de qualquer espé-
cie, o dever de ter a busca de uma tributagéo justa como fio condutor de toda
a sua actividade (20).

Funcionalmente orientada para a realizagdo de uma tarefa executivaa -

Administracdo tem ainda assim, como dever juridico que norteia toda a sua
conduta, a obtengdo de uma distribuigdo adequada dos encargos tributarios.

Mantém-se contudo, apesar da estrita vinculacao ao dever de imparcia-
lidade e de actuagdo justa que impende sobre a Administra¢ao fiscal, a
necessidade de assegurar o exame dos litigios entre a Administracao e os
administrados, por um 6rgdo dotado de todas as garantias de imparciali-
dade, ou seja, tendo como Unica finalidade a obtencéo da justica. Mas isto
ndo se deve a existéncia de um «interesse»~da Administra¢do no litigio em

(20) — O principio da imparcialidade administrativa ainda que plena-
mente aceite por alguns autores ndo os impede de insistir, com alguma
incoeréncia ao menos terminolégica, que a Administracdo age na veste de
parte. V.g., Russo, Pasquale... «ll Nuovo Processo Tributario», ob. cit., pag.
412. Sensivel 3 mesma dificuldade, fala Alberto Xavier da Administra¢do
como «parte imparcial» no «processo gracioso» «Conceito e Natureza...», pag.
178. Ndo podemos desenvolver a questdo aqui, mas deixamos apenas
apontada a incongruéncia entre a nogdo de parte. proveniente do processo
civil e o principio da legalidade que domina a relagao juridica tributaria. Na
verdade dificilmente se pode separar a parte de realidades como o principio
do dispositivo, tradug¢do processual da autonomia da vontade e da auto-
tutela de interesses privados. Sobre esta relagdo v. Ule, Cari Hermann...
«Verwaltungsprozessrecht», Munique, 1966, pag. 88.
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causa distinto do interesse publicocomo acima deixamos definido {2 1), mas
sim da auséncia de distanciacdo, de condi¢gdes objectivas possibilitando
uma deciséo inteiramente isenta de um detgrminado litigio, que s6 um juiz
pode assegurar: enquanto este se encontra /n albis ao ter que tomar uma
decisdo num litigio entre o Estagdo e um contribuinte, a Administragao fiscal
tende a ser arrastada, pela préopria natureza da sua fungdo e néo ter
condi¢des para uma visdo supra-partes (22) da questdo controversa; falta-
-lhe a terzietd, do juiz (23), uma das condi¢des funcionais para a obtencdo
da justica.

Ha pois que distinguir entre interesse na causa e distdncia emrelagdo a
mesma: o facto do mesmo dever de imparcialidade e justica pesar sobre
qualquer dos d6rgdos do Estado, ndo significa que todos se encontrem
igualmente dotados de condi¢cdes para a sua obtenc¢do plena.

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

| — A Jurisprudéncia do STA

Com entrada em vigor da nova lei processual — composta pelo
Decreto-Lei n® 129./84 de 27 de Abril (ETAF), depois parcialmente modifi-
cadon°4/86 de 21 de Margo e pela Lei do Processo nos Tribunais Adminis-

(21) — Como afirma Rui Machete, quando escreve que «O 6rgédo admi-
nistrativo mesmo quando realiza puras operagoes de subsungdo dos casos
concretos na previsdo das normas, ndo se encontra nessa posi¢cdo de
desinteresse emrelagdo as questdes pretensdes sobre que se pronuncia ou
formula», in «Dicionario Juridico da Administracdo Publica», pag. 736. E
coerentemente com esta posicdo Machete sublinha a qualidade de parte
que teria a Administragdo, ao distinguir entre esta e a Jurisdi¢&o.

(22) — Ou seja: legalmente impedida de ser «parte», tende muitas vezes
a portar-se como se o fosse, por condicionalismos de actuagdo a que ndo
consegue furtar-se.

{23) — Russo, Pasquale... «ll Nuovo...», pdg. 413 — nt 131.
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trativos o Decreto-Lei n°267/85 — levantaram-se imediatamente algumas
questdes de aplicagdo desta lei ao contencioso tributario que para além de
inegdvel interesse pratico tém o mérito de colocar um conjunto de proble-
mas sobre a natureza do processo fiscal e sobre as formas como a doutrina
portuguesa tem tratado esta questdo.

Uma das primeiras questdes que se colocavam era a de saber se o art.
15° da Lei do Processo nos Tribunais Administrativos que prevé que no
Supremo Tribunal Administrativo o representante do Ministério Publico a
quem, no processo, esteja confiada a defesa da legalidade assiste as ses-
sdes do julgamento e é ouvido na discussdo», permitia, ou ndo ao represen-
tante da Fazenda Publica tal como sucedia no regime anterior, usufruir
deste privilégio.

Contra tal decidiu o STA (24), a nosso ver correctamente, ainda que
com dois tipos de argumentagédo. O primeiro, de natureza bastante geral
mas substancialmente correcto é o de que a nova organizagao judiciaria se
encontra «<impregnada de nova filosofia constitucionalizante e jusrisdicio-
nalizante» o0 que vem por em causa os privilégios tradicionais do fisco (25).

E parece-nos sem duvida ser assim: a participagdo directa de um
representante da Fazenda nas sessbes de julgamento, privilégio que era
negado ao representante do contribuinte, era apenas a presséo a uma dada
filosofia politica de que se encontrava impregnada anteriormente vigente
Lei Organica do STA que previa no seu art. 8° que o representante do
Ministério Publico interviesse nos processos em «cumprimento de intru-
¢oes recebidas dos 6rgdos governativos» e no seu § unico n®’ Ihe concedia
poderes para «assistir &s sessoes e ai sustentar as suas promogdes»{26). De

{24) — O atraso de anos em que se encontra a publicagao oficial da dos
arestos do STA obriga-nos a citar apenas acordaos inéditos de que toma-
mos conhecimento e ainda a aguardar — certamente por largos anos
—publicagédo oficial. Ndo podemos por isso mesmo assegurar que todas as
decisdes do STA sejam no mesmo sentido, embora parega ser isso que
sucede quanto ao primeiro destes problemas.

{25) — Acorddo da 22 Secgdode 22/1/86 (caso Tirp-Transportes Inter-
nacionais Rodividrios Portugueses).

(26) — De notar que na Itdlia a possibilidade do representante da
Administracdo assistir as vota¢des dos acorddos, concedida por uma lei de
1937, foi eliminada em 1956. Mas no caso italiano o representante podia
assistir mas ndo intervir. o que mesmo assim foi considerado a indepen-
déncia do juiz e ao principio do contraditério. Magnani, Corrado... «ll Pro-
cesso Tributario — Contributo alla Dottrina Generale», P4dua, 1965, pég.
69, nt 5.
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certo modo, constituia quanto drepresentac¢do do Estado a forma especifica
da concepc¢do que se afirmava logo no art. 2° desta mesma lei quando este
determinava que «o presidente do Tribunal é nomeado livremente pelo
Presidente do Concelho de entre doutores ou licenciados em Direito que
hajam desempenhado altos cargos no Governo ou na administragdo
publica».

Mas numa outra linha de argumentac¢do que se pode encontrar nos
acorddos do STA onde se afirma que so o representante do Ministério
Publico e ndo o da Fazenda Publica podem assistir as sessdes de julga-
mento, procura-se fundamentar esta posicdo em nome do principio proces-
sual daigualdade das partes que seria violado com a atribui¢cdo ao represen-
tante da fazenda de uma possibilidade e influenciar a decisdo do tribunal
que ndo é concedida ao contribuinte (27).

Mas para isso reconhece em especial um dos acérddos (28) que se o
art. 15° da Lei do Processo nos Tribunais Administrativos concede ao
Ministério Publico a possibilidade de assistir as sessoes de julgamento e de
participar na discussdo € porque este, como defensor da legalidade que é,
ndo é parte no processo. Ou seja, a faculdade processual atribuida no art.
15° s6 néo viola o principio da igualdade processual na medida em que o
Ministério Publico podera tomar uma posigéao favordvel ou desfavoravel ao
contribuinte em fun¢do do mérito efectivo da sua pretensdo, pois ndo se
encontra vinculado a defesa dos interesses do Estado entendidos no sen-
tido de maximizar as cobrang¢as e tomando por isso uma posi¢do sempre
antagonica em relagao as pretensdes do contribuinte.

Ou seja: numa primeira fase de atribui¢gdo de meios ao contribuinte
parareagir contra uma obrigac¢ao fiscal que em sua opinido se encontraem
desconformidade com a lei, procura-se estruturar o processo fiscal como
um processo de partes uma vez que por esta forma se limita o imperium
estatal no campo do contencioso tributdrio, evitando assim a existéncia de

(27) — Acorddo da Seccdo Tributaria STA de 22/1/86 (caso Tirp-
Transportes Internacionais Rodoviarios Portugueses) Acorddode 29/1/86
{caso Auto-Monza). De notar contudo que apesar da estrita vinculagéo a
defesa da legalidade em que se encontra o Ministério Publico, continua a
ser discutivel a sua participa¢do nas sessdes de julgamento. Mais uma vez
se coloca o problema do dever de imparcialidade e da possibilidade o do seu
pleno exercicio. .

{28) — O do caso Tirp, Transportes Internacionais Rodovidrios Portu
gueses.
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uma relagdo desproporcionada entre o Estado e o sujeito passivo das
obrigacgdes tributarias.

Mas na medida em que se atribui ao Ministério Publico um papel de
defensor da legalidade enquanto tal, considerada como um valor que se
devera sobrepor a eventuais comportamentos ilegais por parte da Adminis-
tracdo, mantem-se-lhe no processo uma participagao no processodecisdrio
que € negada ao representante do particular. Mas para conciliar esta
posigdo particular com o invocado principio da igualdade das partes, vem-se
afirmar que parte no contencioso tributdrio é apenas o representante da
Fazenda Nacional Publica e ndao o Ministério Publico. Mas isto equivale a
reconhecer gue existe, em manifesta contradi¢do com o principio dalegali-
dade fiscal como acima procuramos demonstrar um interesse fazendéario
auténomo, a que cabe conceder também representag¢io particular.

De tudo o que fica exposto, decorre com particular nitidez a incompati-
bilidade entre um processo dominado pelo principio da investigagdo (Unter-
suchunggrundsatz) como o processo fiscal (29) e a visdo conceitual do
contencioso tributario como um processo de partes. Porque o simples facto

dos representantes do Estado quer sob a forma de Ministério Pablico quer:

sob a forma de representantes da Fazenda Publica se encontrarem estrita-
mente vinculados pelo principio da legalidade fiscal lhes imp&e um compor-
tamento processual incompativel com a livre prossecu¢do de interesses
auto-definidos que se adequa a nogéo processual de parte.

Um probiema semelhante se pode colocar quanto ao recurso obrigatd-
rio das decisdes contrdrias a posi¢do tomada pelo representante do Minis-
tério Publico, prevista pelo art. 256° do Codigo do Processo das Contribui-
¢des e Impostos, cuja subsisténcia provocou também recentemente acor-
ddos, ao que parece de sentidos diversos por parte da Sec¢ao Tributaria do
STA. . :

A natureza deste instituto, provocando um sistematico reexame do
processo na instancia superior, sempre que a posi¢do do representante do
Estado visse a sua posi¢do ainda que parcialmente desatendida, dificil-
mente se pode conciliar, pelos prejuizos objectivos que provoca ao contri-
buinte (30) o espirito de constitucionaliza¢do do processo fiscal que marca,

(29) — Sobre o principio da investigagdo e as suas consequéncias no
contencioso tributario, v. do autor «O é6nus da Prova no Processo Fiscal».

(30) — Cardoso da Costa in «Curso de Direito Fiscal», Coimbra, 1972,
pag. 468, nt 2, faz notar, correctamente que o recurso obrigatério pode
constituir uma garanta para o contribuinte uma vez que existe a possibili-
dade da posi¢do do Ministério Publico ser concorde com a sua. Mas isto ndo
parece assegurar a compatibilidade do instituto com a efectiva tutela dos
direitos do contribuinte que se pretende criar.
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apesar dos desacertos pontuais que procurdmos sublinhar, o a publicagdo
do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais.

Mas no sentido da sua revogacdo tacita, temos adisposi¢dodo art. 10°
ETAF que elimina as al¢adas nos tribunais administrativos e fiscais o que
ndo s6 vem destruir toda a légica onde se apoiava o disposto no art. 256°do
CPCl, uma vez que estd revogado o art. 255° do mesmo cédigo, onde se
estabeleciam as algadas para os tribunais fiscais.

Mas como argumento fundamental no sentido da revogagao do insti-
tuto, estd o dever que incumbe & a Administracdo de reexaminar as suas
decisdes quando para tal é solicitada por alguém que tem nisso um inte-
resse legitimo: o recurso obrigatdrio, com a subida do processo decidida
prévia e inexoravelmente pela lei, consiste na negac¢do absoluta deste
dever.

E. Consideragdes Finais

A nova regulamentacio do processo admnistrativo em geral e do pro-
cesso fiscal em especial, ndo pode deixar de ser considerada como um
passo no sentido de concretizar os principios constitucionais de assegurar
uma tutela real aos direitos e interesses legitimos dos administrados.

Mas a solugdo que foi dada ao problema da representa¢do do Estado
nos tribunais fiscais com a manuteng¢do de duas representac¢des distintas
na base de uma concepcdo de interesse publico inteiramente insustentavel
cria um problema a exigir resolugdo urgente dentro do espirito do sistema
que se procurou estruturar.

O problema central parece ser a questdo de conciliar a preparacdo
técnica especializada que tém de possuir os representantes do Estado nos
tribunais tributdrios, com uma estrutura organizativa que sem depender
inteiramente da Administragao fiscal como sucedia na ordenacgao anterior,
possa contudo levar os pontos de vista desta, sempre que os considere de
harmonia com a estatuigado legal, aos tribunais fiscais. A dualidade de
representacoes se carece de fundamentacgdo tedrica aceitavel vem também
criar problemas de funcionamento inteiramente dispensaveis.

E ndo se esquega que tudo o que contribua para um andamento mais
arrastado no julgamento dos feitos tributdrios, em especial num sistema
que continua dominado pelo so/ve et repete e onde o Estado se preocupa
mais em garantir os seus créditos do que os direitos dos contribuintes
significa uma virtual denegatio justitiae. Os meios processuais existem mas
o seu ndo funcionamento ndo lhes proporciona uma existéncia real, nem
Ihes permite servir as finalidades para que foram concebidos.



