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JURISPRUDENCLY

As «questoes-de-facto»

nos recursos fiscais

Acoérdao n.2 114/89. — Processo
n.? 329/87.

Acordam na 2. Sec¢do do Tribu-
nal Constitucional:

I — Tendo visto indeferido o re-
curso hierdrquico que interpusera nos
termos do artigo 138.¢ do Cédigo da
Contribui¢do Industrial (CCI),a firma
Flores & Cuadrado, Lda., veio, ao
abrigo dos artigos 5.2 ¢ 89.2 do Cédigo
de Processo das Contribui¢des e Im-
postos (CPCI), deduzir impugnagio
judicial da liquidagdo adicional da
contribui¢do industrial reclativa ao
exercicio de 1979, que lhe fora langa-
da de acordo com o artigo 51.%-A do
CCL

Apcsar de o representante da Fa-
zenda Publica ter suscitado na sua
resposta & impugnagdo a questdo da
incompeténcia do tribunal em razio
da matéria, em atengdo ao disposto no
artigo 138.2, nomeadamente do seu
§ 3.2, do CCI e considerado que, a
haver recurso contencioso, 0 mesmo
deveriaserinterpostoparaal.Secgido
do Supremo Tribunal Administrativo
(§TA), o Tribunal de 1.% Instancia das
Contribui¢des ¢ Impostos de Lisboa,
por sentenga de 19 de Julho de 1985,
ndo s6é decidiu favoravelmente no
sentido da competéncia dos tribunais
tributdrios para se pronunciarem, atra-
vés do processo de impugnagio, sobre
aefectiva ocorréncia dos pressupostos
fixados por lei para os actos tributdrios
como, conhccendo do fundo, julgou
procedente a impugnagdo e, conse-
quentemente, anulou a referida liqui-
dagdo adicional.

Desta decisio houve recurso obri-
gatdrio para o Tribunalde 2.2 Instincia
das Contribui¢6es ¢ Impostos. Ai o
procurador-geral-adjunto foi dc pare-
cer que a impugnagdo ndo cra ad-
missivel ¢ que, em qualquer caso, ndo
devia proceder. Quanto a admissibili-
dade, argumentou que, tendo a fixa-
¢do da matéria colcctivel realizada
nos termos do artigo 51.%-A do CCI
sido objecto de recurso hierdrquico,
que ndo obteve provimento, decisio
esta que, por sua vez, nio foi atacada

contenciosamente — constituindo tal
fixagdo da matéria colectdvel um acto
destacdvel, por afectar de forma de-
finitiva a posterior liquidagio do
imposto, e acto que definitivamente se
firmarana ordem juridica pela sua niio
impugnagio por via contenciosa (acto
decidido ou resolvido) —, nio podia
agora ser objecto de impugnagio judi-
cial nos termos do artigo 89.2do CPCI.
No sentido de que tal acto era passivel
de recurso contencioso, sustcntou o
procurador-geral-adjunto nio caber
objectar que, nos termos do § 1.2 do
artigo 138.2do CCI,adecisdo ministc-
rial em caso de recurso hicrdrquico da
fixagdo da matéria colectdvel reali-
zadaaoabrigodoartigo 51.°-Ado CCI
¢ insusceptivel de recurso, visto que,
actualmente, face ao preceito do ar-
tigo 268.°, n.? 3, da Constituigdo, as
decisdes a que sc referc o § 1.2 do
artigo 138.2 do CCI sdo impugndvcis
nos termos gerais.

O acdrddo da 2.2 Instancia, consi-
derando que o artigo 5.2 do CPCI per-
mitc a impugnagio perantc os tribu-
nais tributdrios dos actos tributirios
com o fim de obter a sua anulagiio com
fundamento em qualquer ilcgalidade
e considcrando que, no caso, havia
violag¢io de lci, inquinadora do acto
administrativo em que se traduz o acto
tributdrio, por ndo verificagio da fac-
tualidade subsumivel ao condiciona-
lismo do corpo do artigo 51.2-A do
CCI, desatendcu a questio da ina-
dmissibilidade da impugnagio judi-
cial ¢ negou provimento ao recurso,
mas niio s¢ pronunciou sobre a susci-
tada questio do conflito entrc o § 1.2
doartigo 138.2do CCI coartigo 268.°,
n.? 3, da Constituigio.

Deste acordio interpds recurso para
o STA o representante da Fazenda
Publica, alegando quc o Tribunal Tri-
butdrio de 2.* Instincia devia ser jul-
gado incompetente em razdo da hie-
rarquia, por ¢star cm causa uma qucs-
tdo de dircito a scr julgada pelo STA,
¢ nio pelo Tribunal Tributdrio dc 2.2
Instancia. Por scu lado, o represen-
tante do Ministério Piblico, reitcrando
a posi¢io defendida junto do tribunal
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recorrido, sustentou que o recurso
merccia provimento em virtude da
inadmissibilidade da impugnagio ju-
dicial, visto tratar-se dc um «caso
decidido» por ndo impugnagdo da
decisdo ministerial que indeferiu o
recurso hicrarquico, impugnagio que
cabia, pois «hoje — face ao claro pre-
ceito do n.? 3 do artigo 268.2 da Lei
Fundamental — todos os actos admi-
nistrativos definitivos ¢ executdrios,
incluindo, portanto, as prdprias deci-
sdes a que se refere o § 1.2 do artigo
138.2 do Cédigo da Contribuigio In-
dustrial, sdo impugndveis contencio-
samente»,

No seu parecer sobrc a matéria do
rccurso para 0 STA o representante da
Fazenda Publica, além dc reiterar os
argumcentos relativos a incompetén-
cia, em razdo da matéria, do tribunal
dc 1.* Instincia e, em razio dc hicrar-
quia, do tribunal d¢ 2.2 Instincia, dc-
fendcu expressamente que, «uma vez
que a abertura 2a admissibilidade de
recurso contencioso da decisao minis-
terial, nos termos do artigo 138.2 do
Cédigo da Contribuigdo Industrial,
decorre de o § 3.2 deste artigo ter sido
tornado inconstitucional pclo n.? 3 do
artigo 268.¢ da Constituic¢do, os tribu-
nais tributdrios sio incompetentes para
apreciar ¢sse recurso», pelo que a via
processual a usar no caso nio era a
ac¢dodc impugnagio previstano CPCI
¢ aquela decisdo era recorrivel através
do normal processo dc recurso conten-
ci0so administrativo, a interpor na 1.2
Secgdo do STA.

O STA dccidiu este recurso através
do scu Acérdio dec 7 dc Outubro de
1987. Entendendo scr de toda a con-
veniéncia proceder a exacta identifi-
cagio do acto rcalmente objecto da
impugnagio judicial, conclui que esse
actondio €, ao contrdrio do que poderia
resultar de uma simples leitura da pe-
ti¢io inicial, o da liquidagio (adicio-
nal) da contribuigio industrial, mas
sim o0 acto dc fixagdo da matéria colec-
tdvel, acto praticado ao abrigo do ar-
tigo 51.°-A do CClI, ¢ qualificou-o como
revestindo a natureza de acto adminis-
trativo e integrando a espécic de acto
prejudicial que, como tal, € destacdvel
para elcitos de impugnagdo contenci-
osa. E certo, diz o citado acérddo, que,
«segundo o constante do artigo 138.%¢
scu § 1.2 do Cédigo da Contribuigio
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Industrial, das decisdes da Direcg¢ao-
-Geral das Contribuigdes € Impostos a
que se refere o artigo 51.9-A apenas
cabe recurso hierdrquico para o minis-
tro das Finangas, a interpor no prazo de
oito dias, recurso este, alids, sempre
classificavel como facultativo, por, na
l6gica do sisterna, ndo se enderegar a
obten¢do de uma decisdo final sus-
ceptivel de recurso contencioso — v.,
neste sentido, o § 3.2 do normativo»,
mas, dadaa naturezado acto em causa,
o administrado pode «contra 0 mesmo
reagir judicialmente, por natural pre-
valéncia do n.® 3 do artigo 268.2 da
Constitui¢do sobre o § 1.2 do artigo
138.¢ do Cédigo da Contribuigio In-
dustrial, que, nessa exacta medida, se
havera de considerar derrogado». Em
seguida, considerando que «para co-
nhecer dos actos pressupostos ou dos
actos preparatorios prejudiciais [...] sdo
necessariamente competentes 0s Lri-
bunais tributirios», o STA, decretada
a compeiéncia dos tribunais intervenien-
tes e julgadando subsistente a nulidade
invocada pelo Ministério Piblico, negou
provimento ao recurso.

II— Do acérdaodo STA, erestrito
a questdo da inconstitucionalidade nele
apreciada, interpds 0 Ministério Piblico
recurso para o Tribunal Constitucional,
ao abrigo do disposto nos artigos 280.°,
n.? 1, alinea a), da Constituiggo ¢ 70.°,
n.21,alinea a),dalein.?28/82,de 15
de Novembro.

Nas suas alegagdes o procurador-
-geral-adjunto em exercicio neste Tri-
bunal, sublinhando acomplexidade do
processo, comega por delimitar o ob-
jecto do recurso, que define como sendo
a questio da constitucionalidade da
norma constante do § 1.2 do artigo
138.2 do CCI, na parte em que
(interpretada a contrario) veda a im-
pugnagdo judicial perante os tribunais
tributarios das decisdes da Direcgo-
-Geral das Contribui¢Ges e Impostos
tomadas ao abrigo do artigo 51.%-A do
mesmo CCL.

Em andlise da norma desaplicada
pelo STA, entende o procurador-geral-
-adjunto que tal questdo nao pode ser
dissociada do comando contido no
subsequente § 3.2 do artigo 138.2 do
CCl e que é questiondvel que oregime
que resulta da conjugagio de ambos
seja aquele que o ST definiu, pois pode
igualmente sustentar-se que €ssas nor-
mas estabelecem duas vias de reacgao

contra as decisdes previstas no corpo
do artigo 138.% na parte em que se
integram na chamada discriciona-
riedade 1écnica, s seriam susceptiveis
de recurso hierarquico, cuja decisao
seria contenciosamente irrecorrivel;
em tudo o mais, designadamente quanto
a legalidade, seriam desde logo judi-
cialmente impugndveis.

Todavia, quando lido o § 1.° do
artigo 138.2do CCl tal comoo tribunal
a quo o leu, é patente a sua inconsti-
tucionalidade, por violagio do n.? 3
do artigo 268.2 da Constituigio. As-
sim, conclui o procurador-geral-ad-
junto, a norma constante do § 1.2 do
artigo 138.2 do CCI, na interpretagao
que lhe foi dada na decisio recorrida,
ou scja, enquanto vedando a impug-
nagao judicial, com fundamento em
ilegalidade, das dccisdes da Direcgao-
-Geral das Contribuigdcs e Impostos
tomadas ao abrigo do artigo 51.°-A do
mesmo CCI, deve ser julgada incons-
titucional.

A recorrida Flores & Cuadrado,
Lda., ndo alegou.

Corridos os vistos legais, cumpre
decidir.

III— No presente processo hd que
comegar por dclimitar rigorosamente
0 ambito da questdo dec inconstitucio-
nalidade submctida a apreciagdo do
Tribunal Constitucional, pois sdobas-
tante difcrentes a questiio de inconsti-
tucionalidade suscitada junto das ins-
tincias recorridas pclos representan-
tcs da Fazenda Piblica e do Minis-
tério Publico e a questdo de inconsti-
tucionalidadc julgada pelo STA.

Com efcito, apesar de nas alc-
gacdes e pareccres dos representantes
da Fazenda Publica e do Minisiério
Piblico também se referir o § 1.2 do
artigo 138.2 do CClI e de no acérdao
do STA sob recurso se invocar, por
remissdo, o § 3.2 do artigo 138.9, do
mesmo CCI, parece quc, finalmente,
aquecles suscitam apenas a questio da
inconstitucionalidade do § 3.° do ar-
tigo 138.%, enquanto o acérddo do
STA apcnas julga inconstitucional,
em certa medida, o § 1.2 do mesmo
artigo.

Assim, para os primeiros, ndo
cabcria, no presente caso, impugnagio
judicial junto dos tribunais tributdrios
da liquidag?o adicional da contribuigio
industrial langada a firma Flores &
Cuadrado, Lda., porque, tcndo esta
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recorrido hicrarquicamente, nos ter-
mos do § 1.2 do artigo 138.2 do CCI,
ndo recorreu do respectivo despacho
ministerial, como podia, pois a de-
cisdo ministerial proferida na sequéncia
daquelerecurso hierarquico, sendoum
acto administrativo definitivo e exe-
cutdrio, era susceptivel de recurso
contencioso paraa 1.2 Secgdo do STA,
Ja que, ndo obstante o § 3.2 do artigo
138.° dizer que «do despacho do Mi-
nistro das Finangas nio haverd recurso»,
esta norma € actualmente inconsti-
tucional a face do artigo 268.%,n.23,da
Constituigdo. Ou seja, a questio de
inconstitucionalidade suscitada pelos
representantes da Fazenda Publica ¢
do Ministério Piblico durante o processo
¢ apenas a do § 3.2 do artigo 138.°, do
CCL,

E dilcrente a posicio do STA.
Considerando, por um lado, que do
§ 1.2 do artigo 138.% resulta que das
dccisdes previstas no corpo do artigo
138.2apenas cabe recurso hicrdrquico,
alids facultativo, para o ministro das
Finangas, considerando, por outro lado,
que o acto de determinagio da matéria
colcctidvel objecto da impugnagio
judicial reveste a natureza de acto
administrativo e considerando que, a
par disso, e por tender precisamente ao
que tende, cle pertence a cspécic de
«acto prejudicial», sendo destacdvel
para clcitos dc impugnagao contenci-
osa, concluio STA que o administrado
podc rcagir judicialmentc contra tal
acto «por natural prevaléncia do n.? 3
doartigo 268.? da Consliluigdo sobrc 0
§ 1.2 do artigo 138.? do Cddigo da
Contribuigdo Industrial, que, ncssa
exacla medida, se havera dc conside-
rar derrogado». A norma julgada in-
constitucional pelo STA no acérdio
ora recorrido é, pois, exclusivamente,
a norma constante do § 1.2 do artigo
138.2 do CCl, na interpretagdo quc Ihe
foi dada.

Ora, tratando-se dc fiscalizagao
concreta, como claramente resulta do
artigo 280.%,n.26, da Constituigao ¢ do
artigo 71.2 da Lci 28/82, dec 15 de
Novembro [Lei do Tribunal Consti-
tucional (LTC)], o objecto do recurso
para o Tribunal Constitucional é dircc-
tamente a prépria decisdo recorrida,
mas sé na parle em que o tribunal a
quo se pronunciou sobre a quecstio
da constitucionalidade. Acresce que,
como resume J. M. Cardoso da Costa
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(A Jurisdigao Constitucional em Por-
tugal, Coimbra, 1987, pp. 40-41), ao
precisar a delimitagdo do dmbito da
questio de inconstitucionalidade na
fiscalizagdo concreta, «seguramente nio
cabe nesse dmbito a averiguagdo ¢ a
determinagdo dos factos da causa prin-
cipal (a questdo a apreciar pelo Tribu-
nal Constitucional ¢ uma pura ‘ques-
tdo de direito’), nem o juizo sobre a
relevincia da norma na hipétese que
tais factos integram, quando esse juizo
possa e deva fazer-se independente-
mente de qualquer consideragdo juri-
dico-constitucional; mas nele ja se inclui,
além dainterpretagio da Constituigio,
a interpretagdo do preceito questionado
(cf. artigo 80.%, n? 3 da LTC) e a
resolucio dos problemas de qualifi-
cagio juridica numa e noutra implica-
dos. Por outro lado, é ébvio que nio
pode o Tribunal alargar a sua apre-
ciagdo a normas diversas da aplicada
ou desaplicada pelo tribunal a quo,
ainda que eventualmente também
aplicdveis a hipétese sub judice».

Mais complexo e com particular
incidéncia no actual processo &, toda-
via, o problemna de saber se nos recur-
sos de inconstitucionalidade a mesma
norma em causa ¢ a norma em abs-
tracto, ou antes a norma com o sentido
concreto que o tribunal recorrido lhe
atribuiu. Tem sido jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional (cf. Acérdio
n.2 102/84, in Acdrddaos do Tribunal
Constitucional, 4.2 vol., p. 298) que
nada obsta a que, em sede de fiscali-
zagdo concreta, se discuta a consti-
tucionalidade de uma norma, tal como
ela (oi interpretada e aplicada ao caso
concreto. Pode mesmo dizer-se, con-
clui o citado acérdio, «que, ao subme-
ter-se ao Tribunal Constitucional, em
via de recurso, a apreciagio da consti-
tucionalidade de uma norma juridica,
o que o Tribunal deve fiscalizar é, ndo
a constitucionalidade, em abstracto,
da norma em questdo (por isso, ndo
pode declarar a inconstitucionalidade
dessa norma), mas a constitucionali-
dade dessa mesma norma, na sua apli-
cagio concreta»,

Com efeito, parecem claramente
diferentes osentido e alcance danorma
constante do § 1.2 do artigo 138.° do
CClI, segundo a qual das decisbes pre-
vistas no corpo do artigo 138.2 «cabe
recurso hierdrquico para o ministro das
Finangas, a interpor no prazo dc oito

dias», quando interpretada em abstracto
¢ quando interpretada, como o fez o
STA, na sua aplicagio ao caso con-
creto.

Tem, pois, dc concluir-se que o
objectodo presente recurso ¢ adecisio
do STA que recusou a aplicagio, por
inconstitucionalidade, da norma cons-
tante do § 1.2 do artigo 138.° do CCI,
na interpretagio que lhe deu, segundo
a qual das decisGes da Direcgdo-Geral
das Contribui¢des e Impostos a que se
refere o artigo 51.°-A do mesmo CCI
apenas cabe recurso hicrarquico para
o Ministério das Finangas, a interpor
no prazo de oito dias.

IV — Todavia, e apcsar de nio scr
— repete-se — o objecto do presente
recurso, ¢ conveniente investigar o
sentido do § 3.2 do artigo 138.2 do
CClI, quer porque o acérdio recorrido,
embora sem apreciara suaconstitucio-
nalidade, o refcre para concluir pclo
caricter facultativo do recurso hie-
rirquico e remete para a doutrina (a
qual, como se verd, s6 se pronuncia
pela inconstitucionalidade do § 3.2 do
artigo 138.%), para, em «plano aproxi-
mado», fundamentar a sua conclusdo
da inconstitucionalidade do § 1.2 do
artigo 138.%, quer porque nas suas alc-
gagdes perante este Tribunal Consti-
tucional o procurador-geral-adjunto
sustcnta que anormado § 1.° ndo pode
deixar dc scr interpretada conjunta-
mente com a norma do § 3.%

Na vigéncia da Constituigio de 1933
eram jurisprudéncia (cf. o Acérddo de
3 de Maio dc 1967 do Tribunal dc 2.2
Instincia das Contribui¢Ges ¢ Impos-
tos, in Ciéncia e Técnica Fiscal, n.®
102-67, pp. 417 a421) que o contribu-
inte que, sendo caso disso, usasse do
recurso hierdrquico referido no § 1.2
do artigo 138.2 do CCI niio podia
impugnar judicialmente a (ixagdo do
seu rendimento colectdvel emergente
da decisdo ministerial proferida naquele
recurso, pois a decisiio proferida pelo
ministro das Finangas tem caricter
definitivo, ndo mais podendo scr apre-
ciada a matéria submetida a essa de-
cisdo, seja por que via for e scja que
entidadc for. Considcrava-se que, por
um lado, a ndo scrassim, for¢oso scria
concluir que nenhum efcito prético €
litil tcria o preceituado no § 3.2 do
artigo 138.%, pois que entfio o contribu-
inte ainda podecria utilizar a impug-
nagio judicial para fazer apreciar judi-
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cialmente o que fora decidido minis-
tcrialmente, ¢ que, por outro lado, tra-
tando-se de¢ discutir no recurso hie-
rarquico a razoabilidade do critério
usado pela Direcgdo-Geral das Con-
tribuigbes ¢ Impostos, sc estava pe-
rante um poder discriciondrio, dc que
a Administragdo goza ou dispée, pclo
que o respectivo uso so pelos drgios
da Administragdo podia scr apreciado
e contestado.

Mas a doutrina nio dcixou dc le-
vantar dividas sobre a constitucio-
nalidade daquele preceito face ao ar-
tigo 8.2, n.? 21, da Constituigio dc
1933, ap6s a revisdo de 1971, nos
termos do qual constituia dircito ou
garantia individual do cidadio «haver
recurso contencioso dos actos admi-
Whistrativos definitivos e executdrios
que sejam arguidos de ilegalidade»
(cf. Alberto Pinheiro Xavicr, Conceito
e Natureza do Acto Tributdrio, Coim-
bra, 1972, pp. 258 ¢ 374-475,¢ J. M.
Cardoso da Costa, Curso de Direito
Fiscal, 2.2 ed., Coimbra, 1972, pp.
400-401 e 411). Assim, estc dltimo
autor sustentava que no sé se devia
entender, em termos hdbeis, 0 § 3.2do
artigo 138.2 do CCI no sentido de que
ele s6 excluia a possibilidade de pela
via do recurso contencioso obter do
tribunal um novo juizo quanto ao fundo
da questdo (um novo juizo de mérito),
diverso do formulado pelo ministro,
com a consequente revogagao, ou, ao
menos, com a consequente anulagio
do despacho deste, sendo, tirante isso,
recorrivel nos termos gerais, como
ainda lcvantava a divida se, vista a
novaredacgdo do artigo 8.2, n.? 21, da
Constitui¢do de 1933, ndo se deveria
entcnder que, mesmo nos casos (como
era o caso do artigo 138.2do CCI) em
que era chamada a decidir a prépria
Administragio, a fixagdo da matéria
colectivel, ndo sendo embora sus-
ceptivel de recurso contencioso ou
impugnagio judicial auténoma, poderia,
em todo o caso, serobjectode controlo
jurisdicional mediante a impugnagio
judicial da liquidagao.

Actualmente, a doutrina considera
que, face ao disposto no artigo 268.%,
n.2 3 (ou no 269.%, n.? 2, da redacgio
origindria), da Constitui¢do, 0 § 3.2do
artigo 138.2do CCI ¢ inconstitucional,
pclo que mesmo no caso do «tipo
especifico de recurso hicrarquico»
consagrado no artigo 138.2 do CClI, é
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possivel recorrer directamente das
decisdes do ministro das Finangaspara
o STA (cf. Vitor Faveiro, Nogdes
Fundamentais de Direito Fiscal
Portugués, vol. 11, Coimbra, 1986, pp.
676-677, e Alfredo José de Sousa e
José SilvaPaixdo, Cddigo de Processo
das Contribuigées e Impostos, 2.2 cd.
Coimbra, 1986, p. 39).

Entretanto, como se vé, estas inter-
pretagdes nfo levantavam nem levan-
tam a questdo da inconstitucionali-
dade do § 1.2 do artigo 138.2 do CCI
limitando-se a por em causa a con-
formidade a Constituigdo do § 3.2 do
artigo 138.°%.

Por sua vez, foi com fundamento
na inconstitucionalidade do § 3.° do
artigo 138.2 que os representantes da
Fazenda Publica e do Ministério Piiblico
sustentaram durante o processo que do
despacho do ministro das Finangas
proferido em recurso hierdrquico sobre
as decisdes previstas no corpo do ar-
tigo 138.2 cabia recurso contencioso
para a 1.® Secgio do STA.

Mas nao foi essa a norma que a 2.*
Sec¢iio do STA julgou, em certa medida,
inconstitucional no presente processo.
Por outro lado, ao contrdrio do que
sustenta nas suas alegagdes o procura-
dor-geral-adjunto, nio parece quc a
normado § 1.2 doartigo 138.9, objecto
do recurso, seja indissocidvel do
comando contido no subsequente
§ 3.9, visto que, qualificado o acto em
causa como um acto destacdvel para
cleitos de impugnagdo contenciosa,
isto é, como um acto pertencente a
categoria dos actos administrativos e
exccutdrios, por natureza, qualquer
recurso hierdrquico que dcle eventu-
almente caiba ndo pode ser qualifi-
cado como recurso hicrarquico ne-
cessdrio.

V — Para melhor s¢ abarcar a
interpretagiio do preceito em causa, a
sua conformidade com a Constitui¢io
e a resolugdo dos problemas de quali-
ficacao juridica que implica, recorde-
-s¢, esquematicamente, a parte rele-
vante do acérdao em causa:

a) O acto objecto da impugnagio
judicial é o acto da fixagio da matéria
colectavel;

b) Esse acto é um «acto prejudi-
cial»;

c) Assim, integra-se na categoria
dos actos administrativos definitivose
executdérios;

d) Contra quaisquer actos adminis-
trativos definitivos e executdrios € pela
Constituigdo (artigo 268.%, n.? 3) ga-
rantido aos interessados recurso con-
tencioso, com fundamento em ilegali-
dade;

e) Anormado § 1.°doartigo 138.°
do CClI, interpretada no sentido de das
decisoes da Dirccgao-Geral das Con-
tribuigdes e Impostos a que se refere o
artigo 51.°-A do CCI apenas caber
recurso hierarquico para o ministro
das Finangas, € inconstitucional;

f) Por isso, o administrado pode
reagir judicialmente contra tais deci-
s@es.

Como se viu, pela especificidade
da sua competéncia, e considcrando
tratar-se de fiscalizagio concreta, apenas
tem estc Tribunal de julgar se a norma
do § 1.° do artigo 138.° do CCI, na
interpretago que lhe foi dada no acérdio
recorrido, € ou nio inconstitucional,
ndo lhe cumprindo apreciar apertinén-
cia de todas ou algumas das pcrmissas
de que tal acdérdio partiu (sobre esta
questdo, cf. J. J. Tcixeira Ribeiro, in
Revisdo de Legislagdo e Jurisprudéncia,
ano 121.2, pp. 80-81).

VI— Dispéc o artigo 268.%, n.2 3,
da Constituigao: E garantido aos inte-
ressados recurso  contencioso, com
fundamento em ilegalidade, contra
quaisquer actos administrativos defini-
tivos ¢ executdrios, independentcmente
da sua forma, bem como para obtcr o
rcconhecimento de um direito ou in-
teresse legalmente protegido.»

Scguindo a jurisprudéncia da
Comissdo Conslitucional, tcm esle
Tribunal entendido reitcradamente (cf.,
em especial, os Acérdios n.°s 88/84,
in Acérddos do Tribunal Constitucional,
4.2 vol., pp. 90-91, ¢ 39/88, publicado
no Didrio da Republica, 1.2 séric,dc 3
de Margo de 1988) que esta norma
constitucional consagra a garantia do
recurso contencioso € que «a garantia
do recurso contencioso tem por ¢on-
teido a possibilidade de acesso aos
tribunais para defesa dos direitos. O
que se quer é fazer valer de forma
expressa para os actos administrativos
delinitivos e executdrios [...] a doutrina
geral consignada pela parte primeira
do artigo 20.2 quando dispde ‘a todos é
assegurado o acesso aos tribunais para
defesa dos seus dircitos|[...]". Garanle-
-se af aos intcressados a possibilidade
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dc impugnagao dos actos administra-
Llivos viciados.»

Ora, a impugnagio contenciosa
dos chamados «actos destaciveis ou
prejudiciais» €, como, alids, se salien-
ta no acdrdio recorrido, unanime-
mente reconhecida pela doutrina ad-
ministrativa ¢ fiscal e pela juris-
prudéncia.

Assim, Alberto Xavier (cf. o. cit.,
pp. 245, 191 e 257) considera que a
prejudicialidade constitui o fundamento
da impugnagdo auténoma da gene-
ralidade dos actos pressupostos, sendo
aautonomia caracteristica do nexo dc
prejudicialidade «que esta na base de
um dos mais salientes aspectos do
regime da prejudicialidade no dircito
tributdrio e que se traduz na suscepti-
bilidade de impugnagao directa dos
actos prejudiciais, isto €, de impug-
nagdo indcpendente da do acto preju-
dicado» (p. 257).

Por sua vez, a doutrina administra-
tiva (cf., v. g., Sérvulo Corrcia, Nogées
de Direito Administrativo, vol. 1,
Lisboa, 1982, pp. 275-276 ¢ 311-312,
¢ Mario Esteves de Oliveira, Direito
Administrativo, vol. [, Coimbra, 1980,
pp- 401 e ss.) ha muito tempo autono-
mizou, entre 0s actos preparalérios,
0s actos destacaveis ou prejudiciais,
considerando que, se na maioria dos
€asos 05 actos preparatérios sio actos
intcrnos que ndo se reflectem direc-
tamente naesfera juridica dos particu-
lares, por vezes, existem aclos que,
desempenhando no dmbito do pro-
ccdimentoadministrativouma {ungio
instrumental de preparagio dc aclos
cxternos, se revestem também cles
desta dltima qualidade, por também
desde logo produzirem efcitos juridi-
cos no ambito de relagdes entre a
Administragdo e os particulares ou
sobre a situagao juridica-administra-
tiva de coisa — actos que, por isso,
devem ser susceptiveis dc recurso
contencioso imediato.

A catcgoria dos actos destacdveis
ou prejudiciais como actos susceptiveis
de recurso contencioso imediato, de
impugnagcao contenciosa directa tam-
bém tem sido reconhecida e accile
pela jurisprudéncia (cf., v. g., 0s
Acérdaos de 28 de Margo de 1984 do
tribunal pleno do STA e de 12 de
Dezembro de 1985 da 1.® Secgdo do
STA, in Acérddos Doutrinais do Su-
premo Tribunal Administrativo, n.°s
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278,pp. 198 e ss.,e 300, pp. 1450ess.,
respectivamente).

E quanto basta para concluir que a
norma constante do § 1.2 do artigo
138.2 do CCI, na interpretagdo que lhe
foi dada pelo tribunal a quo, segundo
a qual das decisdes da Direcgao-Geral
das Contribui¢@es e Impostos a que se
refere o artigo 51.2-A do mesmo CCI
apenas cabe recurso hierdrquico para
o ministro das Finangas, ¢ inconsti-
tucional.

Por todo o exposto, decidem:

1.2 — Julgar inconstitucional a
normado § 1.2 do artigo 138.? do CClI,
na interpretagdo que lhe foi dada no
ac6rddo recorrido segundo a qual das
decisoes da Direcgdo-Geral das Con-
tribuigdes e Impostos a que se refere o
artigo 51.%-A do mesmo Cddigo ape-
nas cabe recurso hierdrquico para o
ministro das Finangas; em consequén-
cia,

2.2 — Negar provimento ao re-
curso, confirmando, assim, o acérdio
recorrido.

Lisboa, 12 de Janeiro de 1989, —
José Magalhdes Godinho — Luis Nunes
de Almeida— Mdrio de Brito— Messias
Bento — José Manuel Cardoso da
Costa (com declaragao) — Armando
Manuel Marques Guedes.

Declaragédo de voto.— Acompanho
— certamente — a doutrina de principio
firmado no presentc acdrddo, e jd
definida pelo STA, quanto a necessi-
dade de superar, por {or¢a da exigéncia
constitucional do artigo 269.2,n.2 3, os
obsticulos a um acabado controlo
contencioso da legalidade da actividade
administrativa fiscal externa que ainda
possam encontrar-se ao nivel da legis-
lagdo ordindria. Entendi, todavia, que,
no caso, o problema nunca poderia
estar no § 1.2 do artigo 138.2 do CCl,
mas sim no § 3.9 do mesmo artigo.

Claro que, ao entender as coisas
deste modo, estou necessariamente a
pressupor que este Tribunal, naandlise
da questdo de constitucionalidade que
lhe vinha posta, ndo se encontrava
absolutamente adstrito a tomar e a
considerar anormaobjecto do recurso
(o referido § 1.2 do artigo 138.2 do
CCI) nos estritos termos em que o
STA ainterpretou (e aplicou): por um
lado, consentia-o, como se sabe, a

prépria LTC, no seu artigo 80.2,n.2 3;
por outro lado, ndo creio que por esse
caminho se extravasasse o dmbito da
«questio de inconstitucionalidade», ¢
isso porque a reponderagdo da andlise
do Supremo seria promovida € «exi-
gida» (mas também sé nessa medida
consentida) justamente por considec-
ragoes juridico-constitucionais (reporto-
-me nesta consideragdo, claro estd, a
doutrina que sobre o problema geral
aqui em causa noutra sede adiantei ¢
de que o acdrdao se faz eco).

Situando-se a questio, do meu ponto
de vista,no§ 3.%,eniiono § 1.2do CCI,
mas sendo esta, e s6 esta, a norma que
integra o objecto do recurso, em bom
rigor, nada devo acrescentar agora
acerca daquela outra norma (do § 3.9).
Ser-me-4 licito, no entanto, recordar
que sobre ela (e, ao fim ¢ ao cabo,
sobre a problemdtica constitucional
€m causa no prescnle processo) ja tive
oportunidade de pronunciar-me noutra
sede — em termos, de resto, de que no
acorddo se dd resumida conta, — José
Manuel Cardoso da Costa.

ANOTACAO

O Tribunal Constitucional veio com
este ac6rdio dar aplicagdo ao artigo
268.%, n.° 3, da CRP, que vcio criar
irrestritas possibilidades de impugna-
¢do dos actos atributdrios — como
espécie que sdo dos actos administra-
tivos — com {undamento em ilcgali-
dade. E veio ao afirmd-lo dc forma
plena, uma vez que s¢ ndo limitou a
declarar inconstitucional o § 3.2 do
artigo 138.2 do Cddigo da Contribuigio
Industrial que vinha proibir a impu-
gnagdo. Veio também declarar incons-
titucional o § 1.%, que impunha o re-
curso hierdrquico como instanciaobri-
gatdria (e paragem obrigatdria) para o
ministro das Finangas das decisdes
proferidas ao abrigo da compcténcia
conferida pelo artigo 51.2-A (que per-
mitecorrigir 0s pregos praticados entre
empresas com ligagbes econdmicas
entre si) tal como impde (ou impunha)
em relagdo a muitos outros casos.

Esta questio foi ja suficientemente
discutida para dispensar nova anali-
se!. Mas desejaria apenas fazer uma
comparagdo entre este acérdio, caso
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«Flores e Cuadrado», e a recente de-
cis@o do TC no caso Otelo Saraiva de
Carvalho.

A primeira vista, 530 questdes
completamente diferentes: o caso
«Flores ¢ Cuadrado» versava sobre o
problema dos pregos praticados entre
duas empresas. Nio contém nenhum
dos elementos emocionais ¢ politicos
do caso Otelo.

Mas reparemos que o que estava
em causa, nos dois processos, era es-
sencialmente 0 mesmo principio do
Estado dc Direito: a necessidade de
haver conhecimento do fundo das
questdes no sistema de revisibilidade
judicial fixado por lei processual.

O que se passava no processo pe-
nal, se nos é permitido opinar nesta
matéria, ¢ que na prdtica as decisdes
do colectivo, na 1.* Instancia, quanto
as questdes de facto, s6 por irregulari-
dades formais podiam ser altcradas. O
que levava a generalidade dos autores
a classificar os recursos para a Re-
lagio como recursos de revistax: as
questdes de facto estavam todas de-
cididas na 1.* instancia, criando assim
um podcr tendencialmente absoluto (e
portanto antijuridico) para os juizes
dos tribunais colectivos.

Ora, conhecidacomoéatendéncia
dos juizes dos tribunais fiscais para
aplicarem ao processo fiscal princi-
pios extraidos do processo penal ou do
processo civil (constituindo o proces-
so fiscal um curioso caso de juge rmade
law, podemos encontrar neste princi-
pio tdo solidamente enraizado nos tri-
bunais penais a origem mais ou menos
oculta do principio que nas acgdes fis-
cais, sempre que a Administragio fixa-
va quantias no uso dos poderes que lhe
eram conferidos pcla lei, sé restava
aos tribunais verificar se havia «pre-
tericdo de formalidades lcgais».

Digamos mesmo que se tinha for-
mado umaespéciede Santissima Trin-
dade de principios, que devidamente
concatenados entre si davam muito
pouca defesa ao contribuinte que qui-
sessem impugnar.

Primo, os actos tributirios gozam
da presungio da legalidadc®. Uma vez
que a Administragdo decidira que a
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divida fiscal era defendida pela pre-
sungdo de legalidade, auténtica couraga
quase inexpugndvel que vinha defender
o acto das impotentes arremetidas do
contribuinte. E a presung¢do durava
mesmo depois da impugnag3o. E uma
posi¢do que ainda hoje encontramos
em alguns acérdaos.

Secundo, o6nus da provacabia ao
contribuinte. Este é que tinha de
demonstrar que, por exemplo, 0s
pressupostos factuais do acto ndo cor-
respondiam 2 realidade.

Mas, tertio, ndo fosse mesmo as-
simrestar algumabrechano sistema, o
conhecimento dos tribunais era reduzido
A preteri¢io das formalidades legais.
Com estes trés principios tinhamos, na
verdade, a denegagdo de um dos prin-
cipios fundamentais do Estado de Di-
reito.

A este respeito, escreve Jesch,
ao fazer a histéria da formagéo do Es-
tado juridicamente organizado ¢ ao
mesmo tempo que salienta o papel
precursor do direito fiscal em relagdo
ao direito administrativo em geral,
que «a histéria da reserva da lei é uma
histéria do crescente estreitamento da
actividade livre da Administragio».

Issolevou adiminuigdo da margem
de apreciagdo ¢ decisdo que lhe era
concedida, a partilha dos podcres le-
gislativos com aformagiodo principio
dareservadaleie aobrigatoriedade da
colaboragio do Parlamento no proces-
so da sua formagio e, finalmente, num
liltimo estidio de evolugdo «a aprecia-
¢do sobre o cumprimento da lei reali-
zado por um tribunal indcpendente»®.

E esse estadio que est4 a ser agora
atingido entre nds.

Mas, passando a anilise das conse-
quéncias deste acordao, ele vem por
fortcmente em causa o recurso hie-
rarquico como componente do processo
gracioso fiscal. Provavelmente, poderd
ser 1til em certos casos, mas 0 seu
caricter de decisdo concentrada de-
vera provavelmente inutili-zar a sua
fungio defiltro pré-judicial, que pode-
ria talvez constituir se lhe quiséssemos
dar qualquer sentido util.

Mas o mais importante é que este
acdrdio do TC veio dar-lhe natureza

sempre suplctiva a utilizar por opgio
do impugnante ¢ ndo como parte obri-
gatdria da tramitagdo processual.

Eorecurso hierdrquico juntamente
com as comissdes de revisdo consti-
tuiam o essencial dos 6rgaos pré-judi-
ciais existentes no processo fiscal tradi-
cional.

E, apesar dos progressos verilica-
dos na formagao das comissdes, com-
paremos contudo as garantias dc im-
parcialidade que estas tém e as que sdo
conferidas as comissions départemen-
tales francesas, porque afinal foi um
modclosimplificadodcstas comissdes
que chegou até nés.

Sao sempre presididas por um juiz
dos tribunais administrativos, com um
volo quase scmpre dccisivo, e por
funciondrios supcriores da Adminis-
tragdo Fiscal, dec modo a disporem dc
plenas garantias de imparcialidade®.

Ora é a imparcialidade substancial
e aparente — clas t&m dc scr impar-
ciais e devem parccer imparciais —
que pode assegurar a cficdcia dc um
férum onde se resolvam muitos litigios
fiscais antes de chegarem aos tribu-
nais. Que, além de toda a sobrccarga
de que j sofrem, terdo doravante de se
dcbrugar também sobre as tcmidas
questées de quantificagio. Com todos
os problemas quantitativos e qualitati-
vOS que encerram,

J. L. Saldanha Sanches
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' O acérddo que dcu origem a este
pronunciamento do STA — e onde este
tribunal declarou a inconstitucionalidade
don.?23 do artigo 138.2 — foi publicado
com anotagio de Rui Barreira no n.? 1
desta revista. J4 num acérdio anterior
(caso Dr. Luiz Gonzaga de Freitas Mon-
teiro, AD, 251, p. 1385) tinha o STA
declarado a inconstitucionalidade do ar-
tigo 20.% do Cddigo do Imposto Profis-
sional por violaro artigo 269.2,n.% 2 (antes
da revisdo constitucional) da CRP. Mas,
a0 que saibamos, este caso ndo chegou a
apreciagdo da instancia constitucional.

2 A relagdo funciona como tribunal de
revista, escrevia Luis Osdrio em 1934,
quando se consolidava o sistemaque agora
parece ter terminado. A matéria de facto
fica definitivamente julgada pelo tribunal
colectivo. Salicntando também: «Néo con-
hego nos cddigos estrangeiros disposicdo
similar.» Comentdrio ao Cédigo do Pro-
cesso Penal Portugués, 6.°vol.,Coimbra,
1934, pp. 379 e 375.

3 «O acto administrativo, antes de
invalidado, vem revestido da forga que lhe
advém do exercicio de um poder de auto-
ridade por um 6rgdo competente.» Vilor
Faveiro, «Garantias Juridicas do Con-
tribuinte», Boletim da Direc¢ao-Geral
das Contribui¢ées e Impostos, 1959,
p. 366.

4 Dictrich Jesch, Gesetz und Verwaltung,
2.* ed., Tiibingen, 1968, p. 107.

5 G. Cour, J. Molinier, G. Tournié,
Procédure Fiscale, PUF, 1982, p. 122.

Imprevisibilidade dos custos
e especializacao de exercicio

STA — Recurso N.2 10 425
— Acoérdio de 1 de Marco de 1989

ASSUNTO: Contribui¢do Indus-
trial. Principio da especialidade dos
excrcicios. Oricntagio Administra-
tiva. .

SUMARIO: I — Em sedc dc con-
tribuigdo industrial, o artigo 22.° do
respectivo Cédigo consagra o princi-
pio da especialidade do exercicio,
segundo o qual os proveitos e custos
de um exercicio devem ser registados
na conta a que 0 mesmo respeitar.
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Porque assim, os custos atincntes
aos excrcicios de 1979 ¢ 1980 nio
podem ser considcradas no exercicio
de 1981. [[—Os tribunais encontram-
-se vinculados a critérios de legali-
dade, sendo irrevclantes as oricntagoes
administrativas que os contraricm.

Recurso n.? 10 425 c¢cm que sdo
recorrente Socicdade de Construgdo
Soares da Costa, S.A., e recorrida Fa-
zenda Publica e de que foi Relator 0
Exm.? Conselheiro Dr. Jiilio Anténio
Ferreira Tormenta.




