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Resumo: O dito “processo de execucdo fiscal”, no modo como foi desenhado pelo criador normativo
portugués, apresenta-se como uma tramitacdo de dificil qualificag@o, do ponto de vista da sua natureza
juridica. Tal dificuldade, inerente ao processo em si, contamina os atos que no mesmo se praticam,
suscitando inimeros problemas de delimitagdo de regime juridico e de identificacdo das normas aplicaveis.
O presente conjunto de reflexdes, assenta numa metodologia essencialmente analitica e, a partir do
conhecimento das partes (teoria do ato), intenta trazer alguma clarificacéo sobre o todo (teoria do processo).
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1. Colocacao e pressupostos

Do ponto de vista cientifico-juridico, o tema que constitui o nicleo central das
presentes reflexdes (a natureza juridica dos atos praticados em execugao fiscal) ndo ¢ de
apreensao cognoscitiva simples nem ¢ suscetivel de uma abordagem metodologicamente
linear, desde logo por nao se materializar numa tnica questao a qual deva ser apresentada
uma unica resposta. Pelo contrario, trata-se de um tema complexo que convoca um
conjunto de questdes e problemas cuja abordagem e eventual resolucdo depende da
intersecdo de varias coordenadas que ndo sdo frequentemente consideradas de modo

unitario e sistematizado.

* Texto originalmente publicado em Execucdo fiscal (e-book), Centro de Estudos Judicirios, Lisboa, 2019,
pp- 35 e ss.



A tal acresce a dubiedade do ordenamento juridico posto, pois a aparente
simplicidade que encerra a disposi¢ao normativa mais relevante na matéria (o art.° 103.°,
n.° 1, da LGT) ¢ colocada em crise por varias outras disposi¢oes legais, e pela pluralidade
de decisoes jurisprudenciais que ja ha muito denunciam fragilidades inerentes. De resto,
a este respeito, ja ALBERTO XAVIER, em outro quadro normativo, se referia a uma
"confusdo subjetiva" !

Devido aos motivos apontados, o chamamento de critérios de racionalidade
discursiva e sistematica torna-se imperativo, aqui mais do que em outras circunstancias,
devendo comecar-se por referir que, em termos de método, a aproximacao aqui a
empreender ndo assentara numa ldgica binaria pergunta — resposta, mas antes numa
logica matricial, assente numa rede de aspetos juridicos de origem diversa (e.g.,
juscomparatistica, historica, principioldgica), e relativamente aos quais apenas uma
abordagem harmoniosa permitird captar uma coeréncia de sentido. No quadro dessa
abordagem, facilmente se deduzird que uma metodologia analitica — que tente
compreender o todo (processo) a partir da compreensao das partes (atos) — sera a que
melhor permitird atingir, ainda que parcialmente, os desideratos propostos. Antes disso,
porém, entende-se ser proveitosa uma pequena digressdao por algumas paragens juridicas
de relevo, de modo a estabelecer um quadro juscomparatistico minimo e fazer emergir
alguns topicos de reflexao que poderdo ser proveitosos.

Assim, assentes estes pressupostos de método, ensaia-se a seguinte
sistematizacao:

— Comecar-se-a precisamente pela tentativa de conhecimento dos dados
fornecidos por alguns ordenamentos juridicos distintos do portugués,
suficientemente diferenciados deste, para que se possa perceber que existem
abstratamente varias solu¢des em sede de cobranga coerciva publica (ponto
2.);

— Seguidamente, tentar-se-a captar a caracterizacdo do modelo portugués de
execugao fiscal, salientando a sua ambiguidade (ponto 3.);

— Constatada esta ultima, sera efetuada uma incursdo no dmbito mais vasto da

teoria geral dos atos de aplicagdo normativa (ponto 4.);

! Assim, XAVIER, Alberto, Conceito e natureza do ato tributdrio, Almedina, Coimbra, 1972, p. 564.



— Na posse desses conhecimentos, o que se procurard de seguida sera aplicar os
contributos dessa teoria ao processo de execucgdo fiscal, como consagrado no
ordenamento luso (ponto 5.);

— Finalizar-se-a4 com algumas propostas no sentido da simplificagdo do sistema
(ponto 6.) € com um remate conclusivo.

Ainda antes de avancgar, importa firmar claramente as fronteiras das possibilidades
cognoscitivas aqui em debate: o presente texto tem pretensoes cientificas e ndo pretensoes
utilitarias ou pragmaticas, o que significa que ndo se intenta nesta sede encontrar as
solucdes adequadas para a aplicacao das normas juridico-tributarias ao caso em concreto.
Tal ¢ funcao dos oOrgdos aplicativos, designadamente, os Tribunais e os 0Orgaos
administrativos. Pela nossa parte, procura-se apenas estudar as questdes e tentar encontrar
uma coeréncia de sentido, procedendo a uma interpretagao juridico-cientifica, a qual —
utilizando as sabias palavras do classico KELSEN — "nao pode fazer outra coisa senao
estabelecer as possiveis significa¢des de uma norma juridica" 2.

Sera este o limite que, sem prejuizo de pequenos deslizes (legitimados pelas

quebras de coeréncia do sistema), procurard nao se transpor.

2. Modelos de execuc¢ao coerciva de dividas tributarias

Uma simples analise juridico-comparativa, a partir das caracteristicas dominantes
das normas e arranjos organizatorio-judiciais dos diferentes ordenamentos, permite
identificar alguns modelos de execugao coerciva de dividas tributérias (e, eventualmente,
outras dividas que, para estes efeitos, sejam equiparadas, de modo direto ou indireto) 3.
Trés merecerdo aqui especial mengao: um modelo puramente administrativo, um modelo

puramente jurisdicional ¢ um modelo hibrido ou misto.

a) Modelo puramente administrativo

2 Cfr. KELSEN, Hans, Reine Rechtslehre, tradugdo portuguesa: Teoria pura do Direito, 7 edigio,
Almedina, Coimbra, 2008, p. 387.

3 Impde-se, desde ja, uma pequena nota de feigdo terminoldgica: a, assim denominada, "execugdo fiscal"
acaba por ser, na realidade, uma execugdo tributaria, e assim deveria ser denominada, atento o seu objeto
primordial (dividas de natureza tributaria e ndo apenas dividas de natureza fiscal). Todavia, por razdes de
tradicdo discursiva (que ndo se restringem ao ordenamento juridico-normativo portugués), e apenas por
elas, manter-se-4 ainda a utilizagdo da primeira. Seja como for, sendo tarefa (indeclinavel e obrigatoria) do
criador normativo edificar um sistema que, dos pontos de vista 16gico e discursivo, se apresente coerente e
claro, impor-se-4, a prazo, uma atualizac@o do instrumentario conceptual.



Em primeiro lugar, ¢ possivel vislumbrar-se um modelo puramente
administrativo, no ambito do qual a tramitagdo conducente a cobranca coerciva de
dividas de natureza tributaria assume natureza exclusivamente administrativa, podendo
falar-se, em rigor, num auténtico procedimento coercivo de cobranga. Sera o caso, por
exemplo, do que sucede nos ordenamentos juridicos alemao 4, espanhol > ou francés °.

De acordo com este arquétipo, a cobranga coerciva ndo se distingue
substancialmente da cobranca dita voluntdria ou espontanea, somente se distinguindo
quanto aos instrumentos utilizados e quanto ao momento, na medida em que apenas se
efetivara numa fase patoldgica do desenvolvimento da relagdo juridica tributaria, apds
o respetivo prazo de pagamento normal ter decorrido. De resto, trata-se de uma genuina
tramitagdo procedimental stricto sensu, (1) efetivada por oOrgdos de natureza
administrativa — ou em nome destes —, (i1) assente na pratica de atos organica e
materialmente administrativos, e (iii) eventualmente sujeita a controlo ou sindicancia
administrativa de segundo grau.

Na realidade, nestes modelos nao ressaltam duvidas quanto & natureza da
tramitagdo cobratOria executiva nem quanto a natureza ou ao estatuto da entidade que
nela atua, sendo suficiente a alusdo aos seguintes exemplos literais:

1) No ordenamento alemdo ¢ feita mencdo a um Verwaltungsweg e a

Vollstreckungsbehérden (as quais sdo os Finanzdmter € os Hauptzolldmter)
7.

;

1) No ordenamento espanhol, o legislador ¢ até muito mais enfatico e claro, ao
referir, sem ambiguidades, que [e]l procedimiento de apremio es
exclusivamente administrativo. La competencia para entender del mismo y
resolver todas sus incidencias corresponde unicamente a la Administracion
tributaria ®;

iii) Por sua vez, no ordenamento francés, o criador normativo refere-se
claramente a comptables publics compétents par arrété du ministre chargé

du budget, ou em huissier de justice, ou ainda em fout agent de

l'administration habilité a exercer des poursuites au nom du comptable °.

4 Cfr. a parte VI (Sechster Teil) da AO (Vollstreckung) e §§ 249 e ss.

5 Cfr. a Seccion 2 (procedimiento de apremio) da LeyGT e art.*163 ¢ ss..
6 Cfr. o Titre IV (Le recouvrement de l'impét) do LPF e art. L 252 e ss..
T Cfr. § 249 (1) da 40.

8 Cf. art. 163 da LeyGT.

% Cft., respetivamente, artigos L. 252 ¢ L. 258 A, n.° 1, do LPF.



Outrossim, o legislador, nesses ordenamentos, ndo hesita em considerar que os
atos de cobranga em causa sdo verdadeiros atos administrativos — referindo-se, por
exemplo, a Verwaltungsakte '° —, considerando-os indubitavelmente impugnaveis por
meio das garantias administrativas de reacdo ao dispor dos contribuintes ou outros
obrigados tributarios (Einspruch "', Contestation '?).

Trata-se, enfim, de um modelo ou arranjo que procura conferir centralidade ao
Interesse publico e que — aspeto de extrema importancia — confia as tarefas de
cobranca executiva nas entidades administrativas e particularmente na Administragao
tributaria, pressupondo que a mesma, enquadrada e modelada pelas exigéncias
decorrentes de um Estado de Direito responsavel, ndo deixara de se assumir como uma
prossecutora desse [Interesse, com base nos principios da verdade material e da
imparcialidade, bem assim como na consecugao dos respetivos deveres. Além do mais,
a propria jurisprudéncia e a doutrina reconhecem com naturalidade esse estatuto de
imparcialidade e aceitam sem problemas regras especiais de cobranca (procedimentais,
administrativas), distintas das aplicaveis em outras sedes, designadamente civilistica, e
afastando as regras dos cddigos de processo civil (sem prejuizo da eventual convocagao

em segmentos especificos) 1.

b) Modelo puramente jurisdicional

Em contraposicdo ao modelo anteriormente exposto, ¢ possivel conceber a
cobranga coerciva de dividas de natureza tributaria como uma tramitagcdo
exclusivamente jurisdicional, materializada num verdadeiro processo, € no ambito da
qual as respetivas atuagdes assumem a forma de atos processuais, muitos deles (os atos
decisorios) com natureza jurisdicional.

Assim se passam as coisas, por exemplo, no ambito de alguns ordenamentos de

matriz latino-americana como o brasileiro ou o uruguaio .

19 Cfr., uma vez mais, § 249 (1) da AO.

"' Cfr. § 347 (1) da 40.

12 Cft. article L. 281 do LPF.

13 Doutrinalmente v. KLEIN / ORLOPP / BROCKMEYER, et al., AO: Abgabenordnung Kommentar, 11.2
edicdo, C. H. Beck, Miinchen, 2012, p. 1299. V. ainda, por exemplo, acérddo do BFH (Bundesfinanzhof)
de 22 de outubro de 2002, VII R 56/00, disponivel em http://www.bundessteuerblatt.de (versdo oficial) ou
em https:/lexetius.com/2002,2351 (acesso em 18 de junho de 2018).

14 0 referido no texto nio exclui, evidentemente, que no ambito do conjunto de tais ordenamentos se
vislumbrem exemplos de sistema de cobranga administrativa, como o peruano. V., a respeito, art.” 114.° e




Com efeito, no primeiro, o legislador conota expressamente com o qualificativo
Jjudicial a execucao para cobranga da divida ativa da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e respetivas autarquias, reforcando a ideia de judicializagao
com a remissdo expressa para a legislagdo processual (civil) em matéria de lacunas '3
Ja no segundo, as mengdes a "tribunal", "audiencia" ou "sentencia" nao permitem a
existéncia de duvidas quanto a natureza do proceso ejecutivo tributario '°.

Trata-se, assim, de um arranjo frequentemente decalcado do processo civil,
assente num contencioso adversativo € eminentemente subjetivista, e ndo patenteia
indisfar¢aveis desconfiangas relativamente as entidades administrativas ¢
particularmente a Administragdo tributaria, preferindo confiar apenas no juiz, enquanto
bastido das garantias dos administrados ¢ dos contribuintes. A omnipresenga deste
ultimo, alias, ¢ mesmo uma das marcas de tal sistema, ao que nao sera alheia a
consideragdo de que a finalidade principal da sua intervengao €, ndo a prossecugao do

Interesse publico ou a efetivacao da correta arrecadacao da receita publica, mas antes a

tutela das posic¢des juridicas dos contribuintes dignas de protegao.
¢) Modelo misto
No “cruzamento” dos dois modelos anteriores, podem ser encontrados aqueles

arranjos que expressamente assumem a natureza mista, administrativa e jurisdicional, das

tramitagdes — seja incluindo fases perfeitamente autonomizadas, seja incluindo atos

SS. do Codigo Tributario Peruano (versdo oficial disponivel em
http://www.sunat.gob.pe/legislacion/codigo/). Para desenvolvimentos, v., com proveito, FEITOSA,
Raymundo / SOUZA, Roney José / ELJASKEVICIUTE, Addy Mazz, O principio da eficiéncia da
execugdo fiscal no Brasil e no Uruguai: um paralelo com a cobrang¢a administrativa na Argentina e no
Peru, in V Encontro Internacional CONPEDI, Montevidéu — Uruguai, 2016, disponivel eletronicamente
em https://www.conpedi.org.br/publicacoes/910506b2/e0t8aw62/]RInsCDuRbo35hOa.pdf (acessos em

17 de junho de 2018).
15 Cfr., desde logo, o art.° 1.° da Lei 6.830, de 22 de setembro de 1980, a qual dispde sobre a cobranga
judicial da divida ativa da Fazenda Publica

(http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6830.htm?TSPD 101 R0=303011c9c¢712795a1{f957be50f2¢
193m0b0000000000000000a3d79a59ffff00000000000000000000000000005b28baec00064ac501b)
(acesso em 26 de junho de 2018). Para tais efeitos, o conceito de "divida ativa" reporta-se a créditos da
Fazenda Publica (assim, art.® 2.° da supracitada lei, a qual remete para outra normacao).

16 v, art® 362° do Cédigo General del Proceso e temissio ai constante
(https://www.impo.com.uy/bases/codigo-general-proceso/15982-1988). V., ainda, art.® 91.° do Codigo
Tributario (http://www.dgi.gub.uy/wdgi/page?2,principal,CodigoTributario,O,es,0,) (acessos em 17 de
junho de 2018).




diversos nas diferentes fases !” —, e aqueles relativamente aos quais se pode afirmar que
as respetivas solugdes sao ambiguas, dubias ou juridicamente incertas.

E aqui, no espaco de “cruzamento”, se inserira o modelo portugués, o qual
consistira numa espécie de procedimento jurisdicionalizado '®. E a expressdo "inserird"
nao ¢ inocente, pois nao resulta absolutamente clara qual tera sido a intengdo do criador
normativo a este respeito.

A tal modelo se dedicardo as reflexdes seguintes.

3. A ambiguidade do modelo portugués

Qualquer espaco juridico-normativo que utilize conceitos polissémicos ou
indeterminados, ou englobe solugdes juridicas ndo univocas — como indubitavelmente
sucede com o espaco dedicado no ordenamento portugués a execucao fiscal —, exige um
esforco interpretativo que nao pode deixar de se materializar numa tarefa autenticamente
juridica. Quer isto dizer que as eventuais solugdes a encontrar deverdo ser ancoradas em
critérios juridicos, € ndo em consideracdes de natureza diversa, designadamente politica,
social, econdmica, estatistica, etc.. Estas ultimas apenas deverao ser aceites como validas
apos juridificadas, isto €, rececionadas pelo método interpretativo juridico. O labor
interpretativo €, entende-se, um campo privilegiado de pureza metodologica, no sentido
(uma vez mais) tradicional kelseniano do termo.

Por conseguinte, ndo ¢ despiciendo reiterar que para tentar encontrar alguma
coeréncia de sentido no complexo de solugdes legais existentes, torna-se imperioso
recorrer, ndo apenas aos enunciados linguisticos utilizados pelo criador normativo
(elemento literal), mas igualmente a consideracao da integracdo desses enunciados no
cosmos — micro (preceito, parte, titulo, sec¢do, etc.) ou macro (diploma, "ramo de
Direito") — do qual fazem parte (elemento sistemdatico), bem assim como aos respetivos
antecedentes (elemento historico) e as finalidades que se pretenderd atingir (elemento

teleologico).

17" A respeito do ordenamento italiano e do "procedure di esecuzione forzata" [o qual, a despeito da
referéncia a diferentes "fases", e consagrando um controlo judicial sucessivo e eventual, parece nio se
distanciar dos modelos administrativistas referidos no texto em a)], v. TESAURO, Francesco, Manuale del
Processo Tributario, 3.* edigdo, Giappichelli Editore, Torino, 2016, pp. 285 e ss.; MAZZOCCHI, Stefano,
Lineamenti di Diritto Tributario, Giuffré Editore, Milano, 2015, pp. 165, 166.

18 A respeito do tema, v., por exemplo, MORAIS, Rui Duarte, 4 execugdo fiscal, 2.* edigdo, Almedina,
Coimbra, 2010, pp. 38 e ss., em especial, p. 44.



Ora, partindo deste ancoramento metodologico, ndo sera irrazodvel supor que

grande parte das duvidas respeitantes a natureza juridica da execugdo fiscal encontram

muita da sua razdo de ser (i) na ambiguidade do desenho efetuado pelo legislador,

acrescendo também (ii) alguma carga memorial remanescente de solugdes anteriores.

i)

Do ponto de vista legislativo, as solugdes decorrentes dos arranjos positivo-
legais ndo se demonstram absolutamente coerentes entre si, desde logo ao nivel
da literalidade de alguns dos enunciados da LGT e do CPPT. De facto, aquele
primeiro diploma, em algumas localizagdes, assinala perentoriamente ou
indicia fortemente a natureza judicial da execucao fiscal ou tributaria, como
sucede quando o art.® 103.°, n.° 1, prescreve que “o processo de execucao fiscal

n

tem natureza judicial (...)” ou quando o art.° 54.° determina que "o
procedimento tributario compreende toda a sucessdao de atos dirigida (...) a
cobranca das obrigagdes tributarias, na parte que nao tiver natureza judicial";
porém, em outras — como no art.° 101.° — parece querer significar realidade
diversa, pois no elenco estabelecido dos "meios processuais tributarios" nao
inclui a execugdo fiscal, mas apenas o recurso dos atos praticados na mesma
(pese embora, logo de seguida, se refira a "processo") '°. Além disso, a
consideragdo sistematica das normas também parece indiciar em sentido nao
convergente com a ideia de judicializagdo ou, pelo menos, pode dizer-se que
parece ndo corroborar tal natureza. Isto porque o CPPT nao integra a execugao
fiscal no apartado sistematico respeitante ao (assim denominado) "processo
judicial tributario" (Titulo III). Logo, ndo infundadamente se conclui que os

elementos literal e sistematico de interpretacdo podem apontar em sentidos

divergentes.

Para além de algumas indefini¢des e hesitacdes ao nivel do Direito positivado,
um outro importante fator deve ser salientado: do ponto de vista das percecoes
dos diversos atores (juridico- e politico-) tributarios ainda persistem algumas
ideias adquiridas de anteriores solucdes, ao que se acumula alguma pré-
compreensdo de desconfianca relativamente a AT. Neste ponto, ndo sera

absurdo pensar que as continuas mengoes, designadamente por parte da

19 No mesmo sentido, de resto, apontara o art.® 97.° n.° 1 do CPPT, nas suas alineas n) e o).



jurisprudéncia ?°, a AT como "agente auxiliar do juiz" ndo estardo desprendidas
das referéncias contidas no antigo CPCI (Coddigo de Processo das
Contribui¢des e Impostos) de 1963 2!, e, simultaneamente, a um certo receio
de parcialidade relativamente a mesma, induzindo a ideia de que apenas com a
presenga tutelar de um juiz tais receios poderao ser desfeitos. Também
pertinente neste dominio poderd ser a perce¢do dual da administragao
tributaria, na senda do preconizado doutrinariamente por ALBERTO
XAVIER. Este autor classico defende a nitida separagdo entre a AT enquanto
credora da receita publica e a AT enquanto 6rgao de justica, no primeiro caso
"defendendo" um interesse proprio inerente a posicao juridica que emerge da
relagdo na qual se integra (relagdo juridica tributdria), no segundo enquanto
agente que simplesmente auxilia o juiz na prossecucao da tarefa de administrar
a justica. Paralelamente, releva, no edificio de pensamento do autor, a
biparticao liquidagdo / execucao, entendendo dever reservar-se esta ultima para
o poder judicial, sem prejuizo do auxilio de 6rgaos administrativos (a primeira

seria, indubitavelmente, uma tarefa ndo jurisdicional) 2.

Ora, a partir do exposto, e independentemente da correcao ou acerto das pré-
compreensdes de base historica que podem permanecer — embora nao possam ser
negligenciados os factos de que (i) a execugdo nao ¢ uma atividade jurisdicional por
natureza >, ¢ (ii) o atual CPPT tera determinado o fim do estatuto de juiz auxiliar 2* —, ¢é
insofismavel que a existéncia dos fatores referidos implica dubiedade e coloca em crise a

certeza juridica ou, no minimo, a exigivel previsibilidade, seja ao nivel objetivo

20V, por exemplo, acordios do STA de 7 de dezembro de 2011, processo n.° 01054/11, de 23 de fevereiro
de 2012, processo n.° 059/12, e de 23 de maio de 2012, processo n.° 0489/12.

21 Cft. art.® 40.° do respetivo Codigo, § tinico, nos termos do qual "Nos processos judiciais, os chefes das
reparticdes de finangas sdo juizes auxiliares em tudo que ndo constitua o exercicio proprio da funcio do
Ministério Publico e competem-lhes as fungdes que por este codigo ndo sejam atribuidas aos juizes de 1.*
instancia. O chefe da reparticio de finangas, quando desempenhar as fungdes de juiz auxiliar, nomeara,
sempre que necessario, um funcionario da reparti¢do para representar o Ministério Publico".

22 Cfr. XAVIER, Alberto, Conceito e natureza do ato tributdrio, cit., pp. 560 ¢ ss.

23 Assim, uma vez mais, XAVIER, Alberto, Conceito e natureza do ato tributdrio, cit., p. 562.

24 Cft., a prop6sito, acorddo do TC n.° 263/02. Além disso, a consideragdo da natureza dual da AT (nuns
casos, colaborador ou agente "auxiliar do juiz", e em outros enquanto entidade credora, titular e executora
de um “interesse” proprio, do qual ndo se pode desvincular) ndo consegue responder aos atuais problemas
suscitados na cobranga coerciva, por parte da mesma, de créditos titulados por entidades terceiras, como as
Autarquias locais, os Institutos publicos ou até as entidades privadas concessionarias da exploragdo de
servigos publicos ou da manutencdo e gestdo de infraestruturas publicas.



(seguranca juridica), seja ao nivel subjetivo (protecdo da confianga) 2°, pois
frequentemente irrompem situagdes nas quais nao se sabe de modo claro qual o regime a
aplicar.

De resto, e bem vistas as coisas, nao sera a propria execucao fiscal que terd a dita
“natureza judicial” (como refere o legislador), mas apenas as tramitagdes nas quais se
suscitam conflitos de pretensdes. Quando estes ultimos ndo acontecem, nada existe de
"judicial".

Acresce que a propria cultura de desconfianca do fisco ndo pode ter cabimento
num Estado de Direito responsavel, mesmo considerando eventuais excessos lesivos.

Face a tais incertezas e indeterminagdes, os problemas relativos a execugao fiscal
e tributaria tém-se afastado progressivamente das questdes relacionadas com a analise da
tramitagdo globalmente considerada, e tém-se direcionado antes para a analise dos atos
que a integram, intentando averiguar se se estd em presenca de atos administrativos, atos
processuais, atos jurisdicionais, atos nao jurisdicionais, etc. Enfim, de um modo simples,
pode dizer-se que o debate se tem afastado da teoria do processo para se centrar na teoria
dos atos.

Repescando o que a inicio se disse, propugna-se aqui uma metodologia de base
analitica, intentando compreender o todo (o processo) a partir da compreensao das partes
(os atos).

Sera tendo em consideracao este realinhamento discursivo que as subsequentes

reflexoes se desenvolverdo.

4. Contributos para uma adequada teoria dos atos de aplicacio normativa

Ap0s se ter procurado demonstrar que, ao nivel do ordenamento juridico-tributario
portugués, os dados fornecidos pelo criador normativo no que concerne a execugao fiscal
ou tributaria ndo permitem fundar raciocinios e conclusoes juridicamente satisfatorias, no
presente apartado sistematico sera tentada uma abordagem diversa.

Procurar-se-a percorrer uma via de natureza mais teorética e dogmatica, tentando
fixar um quadro principiolégico que permita, esse sim, os tais raciocinios e conclusdes

que ndo se conseguem atingir por uma via exclusivamente positivistica.

23V, arespeito, 0 nosso Direito pés-moderno, patologias normativas e protecgdo da confianga, in Revista
da Faculdade de Direito da Universidade do Porto, Ano VII, 2010 (especial), pp. 383 e ss..
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Pois bem, na medida em que o conhecimento dos atos que podem ou nao ser
praticados por certo ator ou sujeito ndo prescinde do conhecimento do conjunto de
poderes decisorios em que tais atos se inserem (competéncia), comegar-se-4 por uma
brevissima mengao a alguns aspetos nucleares de uma adequada teoria das competéncias,

para, posteriormente, se procurar abordar a teoria dos atos.

4.1. Teoria das competéncias

As competéncias para a pratica de atos, sejam estes de que natureza forem (atos
politicos, atos legislativos, atos administrativos, atos jurisdicionais, ou outros), devem
integrar um sistema que as preveja de modo claro, articulado e, além disso, de modo
tendencialmente completo. Isto porque, como facilmente se deduz, uma nitida ordenagao
competencial ndo apenas permite a identificagcdo de quem e como pode praticar quais atos
(funcao ordenatdria ou positiva), mas igualmente a fixagdo de fronteiras que nao podem
ser transpostas, impondo limites as atuagdes dos poderes publicos, particularmente em
matérias restritivas (fungdo garantistica ou negativa).

Além disso, de um ponto de vista financeiro, um coerente sistema de reparti¢ao
permite assegurar uma adequada alocagao de recursos, bem assim como, em outro plano,
facilita a aplicagdo normativa, pois a existéncia de competéncias perfeitamente definidas
e delimitadas evita as colisdes de normas e os conflitos inerentes (cada 6rgdo so ¢
competente para certo dominio).

Como modo de se conseguir tal sistema, pode identificar-se um rol de principios,
dos quais se salientam os seguintes:

1) Principio da tipicidade, nos termos do qual as competéncias devem estar
previstas normativamente ¢ de maneira expressa ao nivel constitucional ou
legal, através de regras secundarias (no sentido Hartiano de regras de
alteracdo 2%), sem prejuizo do pontual reconhecimento de competéncias
implicitas;

1) Principio da atribui¢do, de acordo com o qual um determinado titular

apenas pode atuar nos limites das competéncias atribuidas normativamente,

26 Cfr. HART, Herbert L. The concept of law, tradugdo portuguesa: O conceito de direito, 6.* edigao,
Fundacdo Calouste Gulbenkian, Lisboa, 2011, pp. 103 e ss. V., ainda, o nosso Constitui¢do, ordenamento

e conflitos normativos. Esbo¢o de uma teoria analitica da ordena¢do normativa, Coimbra editora,
Coimbra, 2008, pp. 159, 160.
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nao lhe sendo reconhecida a competéncia para criar ¢ modificar as suas
proprias competéncias (Kompetenz-kompetenz);

1il) Principio da indisponibilidade, significativo da ideia de que o titular da
competéncia nao a pode transferir ou a ela renunciar;

1v) Principio da adequa¢do material, nos termos do qual os meios de agdo
(poderes) em que a competéncia se consubstancia devem ser 0os meios certos
para atingir os objetivos normativamente prescritos;

v) Principio da adequagdo funcional, nos termos do qual esses mesmos meios
de ag¢do devem ser alocados a pessoa, entidade ou 6rgao que, juridicamente,
se considere mais apta a prosseguir os designios normativamente
consagrados.

Por conseguinte, um arranjo no qual as competéncias sejam atipicas, (auto)criadas
pelo préprio o6rgao titular, disponiveis, e ndo adequadas, ndo serd um arranjo satisfatorio
do ponto de vista constitucional, ndo permitindo identificar corretamente guem pode, em
abstrato e em concreto, praticar gue atos.

Além dos expostos, € com especial relevo no presente contexto, existe um outro
principio, de sinal mais abrangente, que prescreve que nas situagdes de indeterminagao e
ambiguidade — como as que perpassam as presentes consideragdes — nao se poderd
chegar a um resultado interpretativo que subverta a teleologia (intengdo) do legislador
constituinte e os principios por este fixados. Trata-se do denominado principio da
conformidade funcional ?’.

E este ¢ um ponto decisivo, pois a verdade ¢ que o legislador constituinte fixou
indubitavelmente um limite intransponivel, materializado numa reserva de fun¢do
Jjurisdicional, significativa da ideia de que os atos de natureza jurisdicional apenas podem
ser praticados por 6rgdos com a natureza de Tribunal 28. Pode dizer-se que este serd o
limite que ndo podera ser ultrapassado: ndo podera chegar-se a um resultado interpretativo
tal que permita concluir pelo reconhecimento da atribuicdo da pratica de atos
jurisdicionais a 6rgdos nao jurisdicionais, designadamente 6rgaos administrativos.

Este ¢, de facto, o instante decisivo das presentes consideragdes, o seu ponto

fulcral, pois, independentemente das multiplas querelas ou controvérsias que se possam

27V. CANOTILHO, J. J. Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.* edigdo, reimpressao,
Almedina, Coimbra, 2018, p. 1224.
28 Cft. art.° 202.° da CRP.
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suscitar a respeito da natureza juridica dos diversos atos a praticar, a fronteira dessa
reserva a favor do juiz (Richtervorbehalt) é intransponivel 2,

Porque assim ¢, uma investida metodologica se impde: conhecer tais atos,
retirando dai as devidas ilagdes. Para o efeito, a analise subsequente serd desdobrada nos
seguintes passos Sucessivos:

— Desde logo, diferenciar os verdadeiros atos juridicos das simples operacdes
materiais € dos meros atos de tramite;

— Posteriormente, no contexto dos primeiros, distinguir os atos
administrativos dos atos jurisdicionais;

— De seguida, apartar os atos procedimentais dos atos processuais.

Enfatiza-se que esta aportagdo a teoria dos atos publicos aplicativos *° ndo ¢ um
desvio inconsequente e cré-se mesmo que ¢ por se negligenciar os contornos destas

distingdes que os problemas poderdo surgir.

4.2. Teoria dos atos

a) Atos juridicos versus acdes materiais e atos de tramite

Nem todo o ato praticado por um ente publico pode ser qualificado como ato
Jjuridico no sentido estrito do termo, devendo reservar-se esta qualificacdo apenas para
aquelas atuagdes que se corporizam (i) numa declaragao de vontade (i1) a qual se encontra
associada a projecdo de efeitos juridicos numa situagdo individual e concreta 3'.
Consequentemente, ndo serdao verdadeiros atos juridicos — embora, num sentido amplo,
sejam reconhecidos pelo mundo do Direito (ordenamento normativo) — aquelas condutas
as quais nao esta inerente uma declaragao volitiva ou que ndo produzam efeitos juridicos
determinados, como acontece com as simples agcoes materiais. Aqui, esta-se em presenca
de meros atos de execu¢ao, exarados no cumprimento de deveres juridicos emergentes de

atos anteriores, nao transportando efeitos juridicos externos de per si, e, particularmente

2V, a respeito, acorddo do TC n.° 80/2003.

30 Embora tal resulte da circunstancia do texto, adverte-se que apenas os atos publicos de fei¢do aplicativa
e natureza individual e concreta serdo considerados. Ficardo de fora, por conseguinte, os atos com fei¢ao
normadora, e geral e abstrata, designadamente os de natureza regulamentar ou dotados de forca obrigatoria
geral.

31 Classicamente, SOARES, Rogério Ehrhardt, Direito administrativo (policopiado), Coimbra, 1978 p. 48.
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no dominio tributario, ndo afetando diretamente os administrados, os contribuintes ou
outros obrigados. Pense-se, por exemplo, na instauracdo de um procedimento ou de um
processo, num despacho de prosseguimento de certas diligéncias instrutdrias, enfim, em
atos de mero tramite, que se confinam nos estreitos limites de um iter, de uma ordenagao
procedimental ou processual em que se inserem. Sao simples € meros atos mecanicos,

32

muitos deles informatizados °~ e relativamente aos quais ndo se exigem avaliagdes,

valoragdes, ou apreciagdes cognitivas de relevo por parte do agente aplicativo.

b) Atos administrativos versus atos jurisdicionais

De entre atos os juridicos relevam, no contexto eminentemente aplicativo, os atos
administrativos e os atos jurisdicionais.

Na moldura do ordenamento portugués, o aportamento a uma nog¢do de ato
administrativo revela-se, a partida, mais facilitado, na medida em que ¢ o préprio
legislador quem assume o encargo definitorio, ao prescrever, no art.’ 148.° do CPA que
se consideram atos administrativos "as decisdes que, no exercicio de poderes juridico-
administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situacao individual e
concreta". Nao ¢ este certamente o local apropriado para discutir o acerto desta defini¢ao
legal e a sua adequagao a atividade juridico-tributaria, pelo que, na estrita medida em que
cumpre os designios exigiveis para prosseguir a analise, se aceitara a mesma sem grandes
reservas.

Mais problematicas poderdo ser as questdes no que concerne a identificagdo do
que se podera considerar ato jurisdicional, pois nao existe aqui uma defini¢ao legal. Em
todo o caso, ¢ possivel com seguranca afirmar-se que os contributos da doutrina e da
jurisprudéncia afiguram-se suficientes — até porque sao relativamente incontestados —
para os propdsitos presentes.

Ao nivel do ordenamento portugués, pode dizer-se que se deve a AFONSO
QUEIRO o decisivo contributo para o estabelecimento de critérios convincentes para a
separacao e diferenciagdo entre os atos de natureza administrativa e os atos de natureza

jurisdicional, acentuando um critério de natureza teleologica ou finalistica (embora o

32'V., a proposito, as nossas Li¢des de procedimento e processo tributdrio, 6.* edigdo, Almedina, Coimbra,
2018, pp. 24 e ss.
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Mestre, nas suas ligdes, o faca em referéncia as respetivas fungdes do Estado) 33 /34 o ato
jurisdicional, € um ato praticado por um juiz, com natureza individual e concreta, ¢ que
tem como fim a paz juridica decorrente da resolu¢ao de uma "questao de Direito".

A nogao apresentada, na sua simplicidade, convoca trés ideias estruturantes e
fundamentais que nao podem ser perdidas de vista:

1) Primeira: o ato jurisdicional deve (tem de) ser praticado por um ator que,
aos olhos do ordenamento e da Constitui¢do, se possa qualificar como juiz,
0 que pressupde a verificacdo cumulativa dos estatutos de independéncia
objetiva (obediéncia estrita e exclusiva a lei e ndo a outros parametros, como
orientagdes politicas, instrugdes de servico, gestdo por metas ou objetivos,
ou ditames de subordinagdo hierarquica) e independéncia subjetiva
(cristalizada nas exigéncias de inamovibilidade e irresponsabilidade pelas
decisdoes tomadas). E aqui se evidencia uma importante nota distintiva
relativamente aos atos praticados por 6rgaos administrativos € no exercicio
de poderes administrativos?>;

1) Segunda: o ato jurisdicional deve revestir forma e conteudo individual e
concreto, destinando-se a produzir os seus efeitos relativamente a uma
situacdo (ou conjunto de situagdes) € a um sujeito (ou conjunto de sujeitos)
perfeitamente individualizados, aqui se apartando claramente dos atos

normadores (e.g., legislativos ou regulamentares) *;

33 Cfr. QUEIRO, Afonso, 4 fungdo administrativa, separata da Revista de Direito e de Estudos Sociais, ano
XXIV, janeiro-setembro, 1977, pp. 24 e ss., em especial, p. 31, e, do mesmo autor, Licdes de Direito
Administrativo, Coimbra, 1976, pp. 10 e ss.. V., ainda, e entre muitissimos outros, acorddo do TC n.°
80/2003.

3% A aceitagdo do critério teleoldgico para distinguir atos administrativos de atos jurisdicionais, nos termos
expostos no texto, significa a assun¢do da inaproveitabilidade ou insuficiéncia de outros critérios
distintivos, como, por exemplo, um critério orgénico (um ato seria administrativo ou jurisdicional,
consoante a lei prescrevesse que deveria ser praticado por um agente administrativo ou por um Tribunal);
um critério de amplitude de conduta (um ato administrativo pressuporia a existéncia de margens autdbnomas
de conformacdo e de valorag@o por parte do respetivo agente, enquanto o ato jurisdicional teria na sua
génese a aplicacdo estrita da literalidade legal); um critério de estabilidade (o ato administrativo teria a nota
da precariedade, estando sujeito a modificagdo ou revogagio, ao invés dos atos jurisdicionais que, uma vez
transitados em julgado, ndo mais poderiam ser abalados); ou um critério processualista (nos termos do qual
o0 ato administrativo se sustentaria numa tramitacdo simplificada, célere, com dispensa de formalidades e
na qual o agente decisorio disporia de larga margem de conformacéo ao nivel do objeto, enquanto o ato
jurisdicional assentaria numa tramitacdo mais rigorosa e minuciosa, e na qual o juiz apenas poderia decidir
com base no pedido).

3% Naturalmente que o referido no texto pressupde a adequada assungdo da distingdo entre Tribunal enquanto
julgador (ao qual se direciona a Richtervorbehalf) e tribunal enquanto aplicador administrativo
(designadamente por meio dos seus 6rgaos).

36 Sem embargo do referido no texto, podera ser problematica a questio — aqui ndo aprofundada — de
saber se as decisdes dos Tribunais proferidas em processo de controlo abstrato da constitucionalidade ou
da legalidade, dotadas de for¢a obrigatoria geral, deveriam continuar a ser qualificadas como atos
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1i1) Terceira: o ato jurisdicional apenas pode ter como fito ou objetivo a
resolucao definitiva de um conflito de pretensdes ou de uma controvérsia
sobre a verificagdo em concreto de uma violacdo da ordem juridica. Na
realidade, a nota conflitual, adversativa, ou dissidente ¢ notéria, motivo pelo
qual ndo se podem considerar jurisdicionais os atos subjacentes aos quais
nao ha dissidio ou oposicdo, mas antes consenso ou acordo, como as
transagdes, homologa¢do de acordos ou atos equivalentes, mesmo quando
praticados por juizes. Enfim, o ato jurisdicional procura reintroduzir no
ordenamento um estado de normalidade que foi afastado quando irrompeu

o referido litigio *7.

A partir do exposto, € possivel retirar a conclusao legitima de que a resolugdo em
definitivo de litigios — a ultima palavra sobre os mesmos — nao pode deixar de estar
acometida a um juiz, aqui radicando a suprarreferida reserva da fun¢do jurisdicional
constitucionalmente prevista. Trata-se, bem entendido, da ultima palavra, pois sem
dificuldades se constata que também os orgdos administrativos, num certo sentido,
resolvem litigios, quando deferem ou indeferem um pedido apresentado no ambito de um
procedimento impugnatorio, como por exemplo uma reclamacao ou um recurso. Todavia,
fazem-no sem ser de modo definitivo.

A consideragdo do ato jurisdicional como o ato resolutor em definitivo de um
conflito de pretensdes traz por assumida a ideia de que a funcao do juiz € precisamente
essa: resolver o litigio e obter a consequente paz juridica (e ndo apenas conceder prote¢ao
ou amparo as posicoes juridicas subjetivas dos litigantes envolvidos, designadamente os
particulares). Daqui decorre, entende-se, a natureza eminentemente objetivista do

contencioso e dos arranjos processuais em geral, € em matéria tributaria em especial.

jurisdicionais, ao invés de eventualmente serem qualificadas como atos normadores negativos, na medida
em que, em regra, a sua eficacia juridica materializa-se no afastamento com efeitos erga omnes de certa
norma legal ou regulamentar do ordenamento juridico. V., a respeito, art.” 282.° da CRP e 76.° do CPTA.
37 Uma vez mais, podem surgir dificuldades de qualificagdo quando se atenta no especifico recorte
conferido pelo ordenamento juridico a certos atos individuais e concretos praticados pelos Tribunais, como,
por exemplo, o ato de concessao de visto prévio por parte do Tribunal de contas. A este proposito, ja tivemos
oportunidade de defender a ideia de que, em tais casos, o Tribunal de contas ndo estaria a exercer
verdadeiros poderes jurisdicionais. Cfr., a respeito, o nosso (em co-autoria com PEDRO CRUZ SILVA)
Contratos publicos e controlo juridico-financeiro. Da necessidade de sintonia comunicativa entre o Direito
financeiro e o Direito administrativo (co-autoria), in Revista de contratos publicos, p. 14, CEDIPRE,
Coimbra, 2017. V., ainda, DUARTE, Tiago, Tribunal de contas, visto prévio e tutela jurisdicional efetiva?
Yes, we can, in Cadernos de justi¢a administrativa (CJA), n.° 71, 2008, p. 31.
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¢) Atos procedimentais versus atos processuais

Diferente da qualificacdo assente na natureza intrinseca dos atos, sera a
qualificacdo que emerge da sua integragdo num agregado mais amplo do qual fazem parte
e, neste sentido, diversamente da consideragdo de um critério teleologico-material de
distingdo, estard aqui em causa antes um critério formal. Neste quadro, deverdao ser
considerados atos procedimentais aqueles que se encontram inseridos numa tramita¢ao
formal a qual se deva dispensar a qualificacdo de procedimento, enquanto que deverao
ser considerados atos processuais, naturalmente, aqueles que se encontraram inseridos
numa tramita¢do formal a qual se deva dispensar a qualificagdo de processo 8.

E manifesto o alcance da distingdo: consoante o ato seja procedimental ou
processual, distinto serda o regime juridico correspondentemente aplicavel,
particularmente no que concerne aos prazos ¢ ao seu modo de contagem, as eventuais
presuncdes de validade ou legalidade, a (des)necessidade de observancia de esquemas de
participacgdo e audi¢do, as exigéncias de fundamentacao, as possibilidades de sindicancia
ou recurso, etc. 3°.

Naturalmente que tal regime dependerd do concreto segmento material em que a
tramitagdo procedimental ou processual se insere, pois sem dificuldade se conclui que as
regras de procedimento administrativo stricto sensu poderdao divergir das regras de
procedimento ambiental, urbanistico, eleitoral ou tributario, do mesmo modo que as
regras enformadoras do processo dito civii ndo se assimilardo as do processo
administrativo, constitucional, tributario, etc..

Como ¢ sabido, e especificamente em matéria tributéria, e atento o respetivo efeito
magnetizante (que ndo de assimilacdo), compreende-se que na disciplina atinente ao
procedimento e ao processo, o Direito administrativo desempenhe um papel subsidiario
de relevo, seja ao nivel da interpretagdo de conceitos indeterminados, seja ao nivel da
integracdo de lacunas, pelo que facilmente se percebe que alguma das suas solugdes
poderdo ser convocadas. Sem embargo, o Cédigo de Processo Civil também continua a
assumir um estatuto de relevo, em vista da natureza eminentemente comum que ainda ¢

reconhecida a respetiva disciplina.

38 Assume-se, para os presentes efeitos, a bipartigdo basica por nds preconizada, e que parece ndo merecer
significativa oposic@o, nas nossas Licdes de procedimento e processo tributario, 6.* edicdo, Almedina,
Coimbra, 2018, pp. 101 e ss..

39 Neste sentido, v., por exemplo, acorddos dos STA de 09 de maio de 2012, processo n.° 0862/11 e de 11
de julho de 2012, processo n.° 0730/12.
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Ora, apos o conhecimento aproximado de alguns modelos de execucao de dividas
tributarias (apartados 2. e 3.), e depois de uma brevissima digressao teérica por algumas
das mais significativas tipologias classificatérias dos atos que abstratamente podem ser
praticados por oOrgaos administrativos e por Tribunais (apartado 4.), descer-se-4 um
degrau na escala de reflexdo e procurar-se-a enfrentar um nucleo de questdes de feicao
mais concreta, questdes essas relacionadas com a qualificacdo juridica dos diferentes atos
que podem ser praticados no ambito de um processo de execucao fiscal, no modo como

este ultimo aparece qualificado pelo criador normativo portugués.

5. A natureza juridica dos atos praticados no processo de execucio fiscal

Como supra adiantado, o desenho legislativo conferido a execucao fiscal no
quadro do ordenamento juridico portugués origina inumeras dificuldades de natureza
tedrica e pratica, particularmente no que concerne a consideracao da natureza juridica dos
respetivos atos e do seu regime juridico.

Nao se trata propriamente de dificuldades relacionadas com a articulagdo da
natureza juridica da execu¢do — que o legislador indubitavelmente assume como um
processo, de feicao judicial — com os atos que a integram, pois sempre existiram e
continuarao a existir atos de diversa indole no desenrolar da tramita¢ao dos processos.
Isto porque, como facilmente se percebe, nem todos os atos que se inserem em tal
tramitagdo tém a natureza de atos jurisdicionais, pois nem todos eles tém em vista resolver
conflitos de pretensdes, de modo que a pratica de atos organica ou materialmente
administrativos ndo pode nunca considerar-se excluida. De resto, € como também se
disse, ndo se pode confundir o Tribunal enquanto julgador (reserva do juiz) e o tribunal
enquanto mero aplicador administrativo.

As dificuldades relacionam-se, isso sim, com o regime juridico aplicavel a cada
ato e adensam-se pela consideracdo — aqui ndo assumida — da dupla personalidade da
AT, ora enquanto credor tributario, ora enquanto cosiddetto “agente auxiliar do juiz”. Esta
dualidade de consideracdo acarreta complexidades acrescidas porque obriga a um
desdobramento da andlise em inumeras ramificagdes, com consequéncias importantes e

relevantes ao nivel do regime juridico respetivo.

18



Como modo de conseguir uma aproximagdo proveitosa as tematicas aqui em
reflexdo, assumir-se-4, nos desdobramentos subsequentes (e partindo-se dos critérios
distintivos acima expostos), a biparticdo estrutural entre atos jurisdicionais e atos nao
jurisdicionais praticados na execucao.

Comecemos por estes ultimos.

5.1. Atos nao jurisdicionais

Serao atos nao jurisdicionais praticados na execugao, para os presentes efeitos, os
atos de feicdo individual e concreta, levados a pratica pela Administragdo tributéria, que
nao tém por objetivo a resolucao definitiva de um conflito de pretensdes.

Trata-se de uma nogao operativa que convoca elementos conhecidos (a natureza
particularizada dos destinatarios, a raiz organicamente administrativa do sujeito que os
pratica, e uma teleologia propria), mas que nao escapa a critica da excessiva amplitude,
porquanto no seu perimetro de abrangéncia poderdo incluir-se, por exemplo, as citagdes,
as graduagoes de créditos, as penhoras, as reversoes, os despachos a ordenar a suspensao
do processo, os deferimentos ou indeferimentos de pretensdes, as constituigdes de
garantias ou as vendas. Porque assim ¢, torna-se imperioso efetuar uma delimitagdo
analitica que permita individualizar tipos distintivos, aos quais se assaque um
diferenciado regime juridico.

Nesta medida, importa considerar, por um lado, os atos de ordenagdo e, por outro
lado, os atos administrativos propriamente ditos, consistindo os primeiros (como se disse)
em meras operagdes materiais, no ambito das quais ndo ¢ convocada qualquer vontade
valorativa por parte do agente administrativo tributario, limitando-se este a uma quase
subsuncdo mecanizada e acritica das normas ao caso, igualmente ndo se tornando
necessaria a indagagao de factos, ou a producao ou recolha de provas; ja no que concerne
aos segundos (atos administrativos), a referida vontade valorativa ¢ imprescindivel, pois
nesses casos, o agente administrativo tributdrio necessita de apreciar, avaliar, sopesar,
ponderar interesses eventualmente conflituantes e solugdes diversas (no minimo, duas:
aceitando, ndo aceitando; deferindo, nao deferindo; avaliando para mais, avaliando para
menos; relevando, ndo relevando, etc.), igualmente se tornando necessaria atividade

probatdria em ordem a correta fixagdo dos factos subjacentes a decisdo a tomar °,

40 A partir do referido no texto, denota-se que nio existe da nossa parte absoluta concordincia com a ideia
de que o ato de mero tramite se circunscreve a ordenagao intraprocessual, sem projecéo de efeitos para além
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Compreende-se que neste ultimo caso (atos administrativos), o ordenamento nao
pode deixar de prever adequados meios de reacao jurisdicional, ao contrario do que pode
suceder no primeiro, pois poderia resultar incongruente consagrar modos de reacdo a
simples atos de tramite.

Em qualquer caso, e em rigor, todos eles deverdo ser considerados atos
processuais 4!, porque integrados numa tramita¢do a que o legislador impds a natureza
processual (art.® 103.°, n° 1 da LGT). Sempre, contudo, atos processuais nao
jurisdicionais.

Vejamos entdo as duas categorias individualizadas.

a) Atos de ordenacio

Importara aqui subdistinguir duas categorias: (i) os atos de mero tramite e (ii) 0s

atos comunicativos.

o) Atos de mero tramite

Como se disse, estdo aqui em causa atos nos quais a AT ¢é perspetivada como uma
espécie de executor tarefeiro (agente auxiliar do juiz, como ainda persistentemente se
designa), praticando atos absoluta e estritamente vinculados, maquinais, prescindido de
instrucdo probatorias € sem recurso a ponderacdes ou valoragdes autonomas, e
tendencialmente irrecorriveis. A titulo exemplificativo, podem ser apontados os
seguintes:

1) Desde logo, a propria instaura¢do, a qual consiste no ato de impulso ou
propulsdo do proprio processo executivo, tratando-se frequentemente de um
ato de feicdo automatica e eletronica, efetuado com base num titulo
executivo (art.° 162.° do CPPT) e no computo automatico dos prazos de

pagamento voluntério, prescindindo até de interven¢do humana manual 42;

dessa ordenagdo (ao contrario dos verdadeiros atos materialmente administrativos). Sendo certo que os atos
de tramite ndo sdo decisivos ao nivel da especifica defini¢do e conformacao de situagdes juridicas concretas,
também nao deixa de ser verdade que, assumindo-se frequentemente como atos comunicativos, extravasam
os limites do puro expediente, designadamente provocando a abertura de prazos de reagdo. Em qualquer
caso, sera certo que ndo produzirdo, por si mesmos, efeitos lesivos (embora os possam transmitir).

41 Neste sentido, v., por exemplo, acordios do STA de 28 de margo de 2012, processo n.° 0261/12 e de 11
de julho de 2012, processo n.° 0665/12.

42 Para um enfoque pratico, v. PIRES, José Maria Fernandes, 4 tramitagdo do processo de execucdo fiscal
nos servicos da administracdo tributaria, in Procedimento e Processo Tributdrio — 2016, Centro de Estudos
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1) Em segundo lugar, os atos, oficios e despachos de mera ordenagdo ou de
mero expediente, entendendo-se como tais aqueles que se destinam a prover
ao andamento regular do processo, sem interferir no conflito de interesses
entre as partes *, aqui se incluindo, por exemplo, as passagens de recibo de

documentos rececionados, as solicitagdes de diligéncias instrutorias

44 45

complementares **, os levantamentos de penhoras * ou a remessa dos
documentos para as entidades competentes (v.g., em casos de pedidos de
pagamento em prestagcdes ou dagdo em pagamento, de oposicao a execucao,
de execucdo contra pessoas coletivas de Direito publico ou de reclamagdes
de atos do 6rgdo de execugdo *%);

1i1) Em terceiro lugar, poderdao ainda aqui ser consideradas algumas atuacdes
que, sendo decisivas na configuracdo do processo, nao transportam em si
mesmas efeitos juridicos autonomos, limitando-se a atestar situagoes pré-
existentes, como serd o caso dos despachos de suspensdo ou extingdo da
execugao fiscal apos prestacdo de garantia adequada, declaracao em falhas,
pagamento voluntario ou coercivo, prescri¢ao ou anulacdo da divida (em
todos os casos quando tais despachos impliquem efeitos meramente

"declarativos") .

Importa insistir nesta nota: em todas estas situagdes o ato em causa limita-se a
carrear a tramitacdo, configurando-se como uma atuagdo ordenatéria e praticamente
mecanizada, frequentemente informatizada, sem necessidade de ponderagdes de facto ou
de Direito que comportem opcoes valorativas; caso estas tltimas existam, ja nao se podera
falar em mero tramite.

Além disso serdo, como se disse, atos tendencialmente irrecorriveis.

B) Atos comunicativos

Judiciarios, Lisboa, 2016, pp- 36 e ss., disponivel em
http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_Procedimento_Processo_Tributario20
16.pdf (acesso em 26 de junho de 2018). Cfr. ainda, acérddos do TC n.° 152/02 e 263/02.

43 Assim, art.° 152.°, n.° 4, do CPC.

4 Cftr. art.” 185.° ou 201.°, n.° 3, do CPPT.

45 Cffr., por exemplo, art.® 271.° do CPPT.

46 Cfr., respetivamente, art. 198.°, n.° 2; 201.°, n.° 3; 208.%; 216.% ou 278.%, n.° 1, todos do CPPT.

47 Cfr., art.%s 261.°, 269.°, 270.° ou 272.° do CPPT.

21



Particularmente problemética podera ser a consideragdo nesta sede dos atos
simplesmente comunicativos, como a cita¢ao, que, nos termos da propria definicao legal
(art.° 35.°, n.° 2, do CPPT) consiste no ato destinado a dar conhecimento ao executado de
que foi proposta contra ele determinada execucao ou a chamar a esta, pela primeira vez,

pessoa interessada (como um credor preferente, nos termos do art.® 239.°).

Nao ¢ clara a natureza juridica da citagao em processo de execucao fiscal, embora
seja de afastar perentoriamente a sua qualificagdo como condi¢do de existéncia
(pressuposto processual), pois € manifesto que tal processo ja existe antes da verificagao
da primeira. Para os presentes propdsitos, considerar-se-a4 que se esta antes em presenca
de uma condi¢do de eficacia do processo, na medida em que a sua consecugdo tem a
virtualidade de desencadear efeitos juridicos autonomos (embora nao respeitantes a
relagdo subjacente ou controvertida), designadamente ao nivel das possibilidades de
defesa.

Na verdade, este ato comunicativo de fei¢ao individual €, também ele, amitde
efetuado por via automatica e eletrénica, com pouca interven¢do de vontade ao nivel da
modelac¢dao do conteido — e aqui se aproximando dos atos de mero tramite —, embora
assuma uma importancia crucial no desenrolar de toda a tramitagdo executiva — aqui
deles se distanciando —, pois € a partir do mesmo que, entre outras consequéncias, se
abrem as possibilidades reativas ao dispor do executado e outros obrigados processuais
tributarios (oposicao, requerimento de dagdo em pagamento, requerimento de pagamento
em prestacdes, reclamacio graciosa, impugnacdo judicial, etc. 4%).

Por tal motivo, ndo podem ser considerados atos de mera tramitagdao, comportando
consideragdes, até de ordem publica, que podem justificar a sua invalidade % ¢ a
sindicancia contenciosa. A este respeito, a jurisprudéncia tem entendido — e parece-nos
que bem — que os vicios das citagdes poderdo fazer perigar as possibilidades de defesa
e de protegao juridica, justificando-se a sua impugnabilidade "em primeira linha perante
o orgao de execugdo fiscal" e, em caso de insucesso, mediante a apresentacdo da

reclamac@o judicial *°.

4 Cfr. art.® 189.°, n.° 1 do CPPT (e 22.°, n.° 5, da LGT).

4 Cfr. art.° 191.° do CPC, aplicavel ex vi art.® 2.° do CPPT.

30 Cfr., por todos, acérddo do STA de 22 de margo de 2018, processo n.° 0714/15 (e jurisprudéncia ai
referida).
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Em qualquer caso, ndo se podera dizer que a eventual recorribilidade dos atos

comunicativos, como a citagdo, os transmute em atos que nao sejam ordenatorios.

b) Atos administrativos

Diversamente, neste segundo agregado, consideram-se os atos administrativos
stricto sensu, no sentido juridico-administrativo dos mesmos, isto ¢, os atos decisorios,
emanados no exercicio de poderes juridico-administrativos, com o objetivo de produzir
efeitos juridicos externos numa situacdo individual e concreta. Trata-se de atos que
definem situagdes juridicas e que, na sua conformagao conteudistica, ndo prescindem de
adequadas ponderagdes por parte do agente que os pratica, seja ao nivel da andlise do
substrato fatico, seja ao nivel da interpretacao juridica, avaliando, medindo, estimando ou
procedendo a outro tipo de operagdes de raciocinio. Nao sdo, por conseguinte, meros atos
automaticos ou de subsunc¢do acritica, tornando-se imprescindiveis atividades de
instrucao probatoria e valoragdes autdbnomas, as quais, em casos extremos, até poderao
ser discriciondrias (e.g., utilizagdo de conceitos de "pode" ou equivalentes, ou opgao entre
margens ou balizas minimas e maximas). Para além disso, do ponto de vista da tramitacao,
a jurisprudéncia tem neles reconhecido auténticas (sub) tramita¢des procedimentais,
enxertadas no processo (executivo).

Como exemplos tipicos de atos a ser aqui incluidos, poderdao ser apontados os
seguintes:

1)  Os atos restritivos ou impositivos praticados pela AT, por sua propria
iniciativa (atos originarios ou de primeiro grau), com vista a cobranga ou a
manutengdo ou refor¢o das garantias de cobranga do crédito exequendo,
como a compensacdo oficiosa de créditos tributarios 3!, a constitui¢do de
uma hipoteca ou de um penhor 2, a reversdo contra terceiros ou
responsaveis subsidiarios >3, a graduacdo de créditos conflituantes 34, ou o

ato de venda stricto sensu >°.

SUCfr. art.® 89.° do CPPT.

52 Cft. art.” 50.° n.° 2, alinea b), da LGT ou 195.°, n.° 1, do CPPT.

53 Cft. art.® 23.° da LGT.

3% Cft. art.® 245.° do CPPT.

55 Cfr. art. 248.° ¢ ss. do CPPT. Questdo ndo aqui abordada por razdes de linearidade discursiva, embora
importante para ajudar a compreender as presentes consideragdes, ¢ a da natureza juridica da venda
praticada em execugdo fiscal. Sendo sabido que se podem conhecer teses ou enfoques de feicdo mais
privatistica (enfatizando, por exemplo, a proximidade relativamente ao contrato de compra e venda, ao
instituto da representagéo, ou a expropriagdo dos poderes de disposi¢do), sera aqui assumida uma opgao
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1) Os atos de conhecimento de pedidos apresentados pelos contribuintes ou
outros obrigados tributarios (atos derivados ou de segundo grau), como os
pedidos de pagamento em prestagdes %, de dagdo em pagamento 7, de
prestacdo de garantia com vista a suspensdo do processo %, de dispensa da
prestacdo de garantia *°, de compensacdo %°, de sub-rogacgio ©', de entrega
de apenas parte do preco ®? ou de anulagdo da venda 3.

Em todos estes casos, como se disse, configuram-se procedimentos enxertados no
ambito mais vasto do processo executivo, com as consequéncias de que, tratando-se de
procedimentos, serem correspondentemente aplicaveis as normas (principios e regras) de
natureza administrativo-tributaria, como as que se materializam nas exigéncias de
especiais cuidados quanto a fundamentagdo, de notificagdo dos eventuais lesados para
exercicio do direito de audicdo ou até, em alguns deles, de consagragdao da solugdo do
indeferimento tacito (e.g., art.° 257.°, n.° 5 do CPPT, respeitante a situagdes de pedido de
anula¢do da venda).

Ainda assim, em determinadas situagdes legalmente previstas, € por motivagdes
de celeridade, entende o ordenamento que o procedimento em causa deve revestir
natureza “‘urgente”, abreviando-se a tramitacdo e dispensando-se a consecugdao de
algumas das suas fases. E o que sucede, por exemplo, em sede de pedido de dispensa de
garantia, prevendo-se que o mesmo “serd resolvido no prazo de 10 dias apods a sua
apresentacdo” ®. De todo o modo — entende a jurisprudéncia — trata-se de uma situagdo
excecional, pelo que deve ser entendido que fora destes casos especificamente

consagrados por via legal (nos quais nao se estabelece qualquer urgéncia), as regras do

pela natureza publicista da mesma, tendendo a relevar o estado de sujei¢do a que o executado se encontra
submetido, a desvalorizar o papel da respetiva autonomia da vontade, e a considerar a existéncia de uma
venda coativa.

56 Cfr. art.” 196.° ¢ ss. do CPPT.

37 Cft. art.® 201.° € 202.° do CPPT.

58 Cfr. art.” 169.° ¢ 199.° do CPPT.

39 Cft. art.s 52.°, n.° 4 da LGT e 170.° do CPPT.

60 Cfr. art.” 90.° ¢ 90.°- A do CPPT.

61 Cft. art.° 91.°, n.° 2, do CPPT.

62 Cft. art.® 256.°, n.° 1, alinea f), do CPPT.

03 Cfr. art.° 257.°, n.° 4 do CPPT.

64 Cfr. art.’ 170.°, n.° 4, do CPPT. Em rigor, € bem vistas as coisas, a “urgéncia” aqui em causa sé-lo-4
apenas do ponto de vista material, atendendo a acelerada tramitac@o prevista (com limitagdo instrutoria a
prova documental, e um prazo curto da decisdo), e ndo do ponto de vista formal, pois o legislador, ao
contrario do que acontece em outras localizagdes, ndo rotulou a tramitagdo como tal. V., com muito
interesse, a declaracdo de voto de DULCE NETO, aposta ao acorddo do STA de 11 de julho de 2012,
processo n.° 0665/12, referindo-se a "urgéncia objectiva".
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procedimento administrativo tributario (especificamente, a necessidade de notificagao
para o exercicio do direito de audi¢do) devem ser aplicadas .

Em qualquer caso, indubitavel ¢ que nas situagcdes apontadas, ndo se esta perante
"puro tramite" ou simples execucdo procedimental, pois, além de se verificar a presenca
de interesses subjetivamente ancorados (e.g., o "interesse" da AT, materializado na
cobranca do crédito em causa), o ordenamento reclama do agente aplicativo um trabalho
juridico de reflexdo e de ponderagdo que ndo se compadece com a simples consideracao
de automatismos ou de mecanizagdes acriticas. Basta pensar, por exemplo, que no quadro
da reversao da execucdo fiscal contra responsaveis subsidiarios se torna indispensavel
apurar a fundada insuficiéncia dos bens penhoraveis do devedor principal e dos
responsaveis solidarios, denotando-se sobremaneira a indispensabilidade de valoragdes
pessoais e subjetivas da matéria de facto e da matéria de Direito para que se possa
apreender cabalmente se, efetivamente, a insuficiéncia ¢ fundada. Do mesmo modo, no
contexto da constitui¢do de uma hipoteca ou de um penhor, exige-se que se revele a
respetiva necessidade ou recomendabilidade (art.° 195.° do CPPT), o que, bem entendido,
pressupde uma adequada reflexdao do agente administrativo no sentido da conclusdao da
sua verificacdo. Alids, nestes ultimos casos, o legislador até vai ao ponto de conceder a
Administragdo um amplo espaco de autonomia de vontade, utilizando o vocébulo "pode"
66 Analogamente, na penhora, sdo exigidos ao 6rgdo de execugio deveres de investigacio
e de seletividade ¢7, bem como um trabalho de busca tendente a apurar se o bem imdvel
esta afeto a habitagdo propria e permanente %, além de, em casos pontuais, lhe serem
conferidas prerrogativas de fixa¢do de valor .

Em todas estas situacdes, cré-se, ndo se poderd falar em "puro tramite" ou simples

ordenacao processual.

65 Cfr., por exemplo, acérddo do STA de 29 de junho de 2016, processo n.° 0720/16. V., também, acérddo
do STA de 11 de novembro de 2015, processo n.° 01221/15.

66 Cfr. art.® 195.°, n.° 1, do CPPT. Neste sentido, v.. também, por exemplo, € entre varios outros, acérdao
do STA de 11 de julho de 2012, processo n.° 0730/12, onde se 1&: “(...) contrariamente ao entendimento da
recorrente, temos para nds que o acto de constituicdo da hipoteca legal aqui em questdo se qualifica como
verdadeiro acto administrativo em matéria tributaria e ndo como mero acto de tramite, uma vez que néo se
confina nos estreitos limites da ordenacdo intraprocessual, antes projecta externamente efeitos juridicos
numa situacdo individual e concreta”.

7 Basta reparar que, por exemplo, o art.’ 194.°, n.° 3, do CPPT refere "se forem encontrados bens
penhoraveis" (o que inculca a ideia de que os mesmos devem ser "procurados"), do mesmo modo que o
art.® 217.° se refere a "bens previsivelmente suficientes para o pagamento da divida exequenda e do
acrescido" e o art.° 219.°, n.° 1, alude a "bens cujo valor pecuniario (...) se mostre adequado ao montante
do crédito do exequente" (sublinhados nossos, naturalmente).

% Cft. art.° 219.°, n.° 5, do CPPT.

% Cft. art.° 225.°, n.° 2, do CPPT.
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Importa ainda observar que a consideracao de existéncia de auténticos atos
administrativos, ainda que considerados no ambito de um “enxerto” no processo, obriga
a consagracao de adequados meios garantisticos e reativos, caso 0s mesmos comportem
restri¢des ou lesoes de posicoes juridicas subjetivas dignas de protegao (por exemplo, por
via da reclamagao prevista nos art.” 276.° ¢ ss. do CPPT).

Como se compreendera, 0 mesmo nao se passa com os simples atos de tramite, os
quais, por tal motivo, serdo de per si inimpugnaveis (embora possam eventualmente

fundar pretensdes impugnatorias).

5.2. Atos jurisdicionais

Como se referiu, entender-se-a por ato jurisdicional a emanagdo de vontade por
parte de um 6rgao jurisdicional (Tribunal) com vista a resolugdo definitiva de um litigio
ou conflito de pretensdes. Como ja resulta do que foi sendo aqui adiantado, o fim ultimo
da jurisdigao serd a composi¢ao em termos definitivos, finais, concludentes, de um arranjo
respeitante a interesses conflituantes, introduzindo um estado de paz juridica inexistente
até entdo.

Como também procede do exposto, existe neste ambito um principio de reserva
da fun¢do jurisdicional ou reserva do juiz, em termos de se afirmar juridicamente
inadmissivel e materialmente inconstitucional qualquer solugdo legal que consagre a
ultima palavra sobre a resolugdo de um litigio a 6rgaos nao jurisdicionais.

Ora, também em matéria de execucao fiscal, os atos jurisdicionais praticados
(todos eles, repete-se, reservados ao juiz), pressuporao um litigio, e terdo por fim a
resolucdo do mesmo, como ¢ o que sucede, por exemplo, nas decisdes respeitantes a
oposi¢des a execugao (art.” 203.° e ss. do CPPT), a reclamagdes dos atos do 6rgdo de

execugao (idem, art.”s 278.° e ss.), ou a incidentes (art.” 166.° e ss.) 7.

6. Propostas de simplificacdo

Resulta de tudo quanto foi dito que a delimitagdo clara e inequivoca da natureza

juridica dos atos praticados em execucdo fiscal, ndo sendo propriamente uma tarefa

inexequivel, ndo deixa de se revelar problematica em concreto, tendo em vista (i) a

70 Cfr., a respeito, art.° 151.°, n.° 1, do CPPT.
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natureza processual da tramitagdo, (ii) a diversidade dos sujeitos envolvidos, e (iii) a
pluralidade de atos que podem ser praticados. Na verdade, uma andlise casuistica permite,
com alguma seguranca, determinar se um certo ato ¢ juridico stricto sensu ou de mero
tramite, administrativo ou jurisdicional, procedimental ou processual, apelando a critérios
minimamente solidos fornecidos pela doutrina classica que sobre as tematicas se tem
debrucado; consequentemente, consegue-se, com algum trabalho, delimitar o respetivo
regime juridico e as exigéncias legais correspondentemente aplicaveis.

Porém, tal demanda um esforco ¢ uma tomada de tempo dos Tribunais que
poderiam proveitosamente ser utilizados para outros fins.

Assim, pode dizer-se que o problema nao ¢ propriamente a dificuldade em
encontrar uma qualificacdo juridica adequada ou um regime juridico apropriado, mas o
desvio do labor jurisdicional para uma tarefa de qualificacdo juridica que poderia
perfeitamente ser poupada aos juizes, que, alternativamente, dirigiriam o seu zelo
judicativo para a concreta resolucao (em termos materiais) do conflito de pretensdes que
¢ colocado a sua frente, esse sim, o seu principal fim. Por outras palavras: em lugar de
ocuparem o seu precioso tempo a decidir se o ato de indeferimento de um pedido de
prestagdo de garantia € um ato procedimental ou ndo (e se no contexto do mesmo se
demanda o exercicio do direito de audi¢ao); se o ato de reversao ¢ um ato processual ou
nado processual (e se as exigéncias de fundamentacao dos atos administrativos se lhe
aplicam); ou se a AT participa no processo executivo a titulo de credor tributario ou de
agente de execuc¢do auxiliar, os juizes deveriam apenas canalizar a sua atividade para a
resolucdo justa, inequivoca e definitiva do dissidio juridico-tributario propriamente dito,
isto caso o legislador tivesse convincentemente resolvido as questdes de qualificagdao
juridica. Ou melhor dito: se o legislador nao tivesse complicado a questao, criando um
sistema hibrido que permite interpretagdes dispares. Bastaria fazer como o fazem o
legislador alemao, espanhol, francés ou brasileiro, optando claramente por um modelo
nitido, fosse ele qual fosse.

Ora, tendo em vista estas consideracdes, impde-se uma simplificacdo do sistema,
em termos de o tornar mais inteligivel e de modo a eliminar as ambiguidades e os espacos
de indeterminagdo. Neste rumo, sendo certo que ndo ¢ tarefa central da ciéncia do Direito
propor medidas legislativas (tarefa politica) — antes estuda-las —, e que a interpretagao
por si efetuada nunca ¢ auténtica — antes descritiva—, ainda assim, avangam-se algumas

propostas:
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1) Nesse intuito de simplificagdo, entende-se que o melhor caminho a seguir
serd o da administrativizagdo da execugdo tributaria, a exemplo do que
sucede em ordenamentos insuspeitos em termos de garantias de Estado de
Direito. Neste contexto, pensa-se que sera proveitosa a consideracdo da
execugdao como um procedimento (Verwaltungsweg), no ambito do qual os
atos praticados sao indiscutivelmente atos administrativo-tributarios ou atos
de ordenagdo procedimental;

1) Naturalmente que a administrativiza¢do da execugao tributaria pressupde o
estabelecimento de um estatuto de credibilidade da AT, acabando com os
tradicionais receios de parcialidade, algo que apenas se conseguira com uma
cultura de Interesse publico e de confianca. Neste quadro, importa perceber
que o referido Interesse publico ndao se identifica em absoluto (e
exclusivamente) com o interesse concreto na arrecadacdo da receita
tributéria ’!;

i) Em todo o caso, em ordem a prossecucao desse Interesse publico de
arrecadagdo da receita tributaria — o qual, ndo sendo absoluto, também nao
pode ser negligenciado — e em ordem ao acautelamento do privilégio de
execugdo prévia — que, indubitavelmente, continua a existir — o
procedimento executivo tributario devera ser enformado por principios de
simplicidade e celeridade, privilegiando atuagdes desburocratizadas e
prevendo prazos maximos de duracdo (nao necessariamente coincidentes
com os prazos aplicaveis aos demais procedimentos). Neste seguimento,
algumas das garantias administrativo-tributarias previstas nos restantes
procedimentos (como o direito de audi¢do antes da pratica de atos lesivos
ou a garantia de duplo grau de revisao administrativa) poderao ser atenuadas
ou aligeiradas, até porque a divida em cobranga ja se considera certa, liquida

e exigivel;

"1 Como ja sinalizamos em outra localizagdo, a nogdo de Interesse publico a prosseguir pela AT ndo se
subsume, nem tem que se subsumir, ao interesse publico que se materializa na arrecadacio da receita
tributaria. Além de ser altamente questionavel a ideia de que a AT tem interesses que se possam qualificar
como "proprios" (antes se devendo entender que os mesmos serdo sempre interesses heteronomos e
instrumentais), parece indiscutivel que a mesma, integrando a Administracdo publica em geral, esta
vinculada a muitos mais deveres do que os que decorrem da (indispensavel, é certo) mera arrecadagio de
receita. Para desenvolvimentos, v., a respeito, o nosso 4 administragdo tributaria odiosa (repensando os
fins e atuagoes do fisco), in Desafios Tributarios, Vida Economica, Porto, 2015, pp. 127 e ss..
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iv) Em qualquer caso, e evidentemente, devem ser consagradas as mais amplas
e efetivas garantias de acao ou recurso jurisdicional, quando se esteja em
presenca de atuagdes ou omissdes lesivas, seja sob a forma de verdadeiros
atos administrativo-tributarios (como penhoras, constituicdo de hipotecas,
indeferimentos de pretensoes, graduagdes de créditos, etc.), seja sob a forma
de atos comunicativos potenciadores de efeitos gravosos (e.g., citagdes).
Isto porque as pretendidas simplicidade e celeridade nao podem ser
efetivada a expensas das garantias dos obrigados tributérios, retirando a
estes meios de amparo juridico apenas para que se possa dizer que a
tramitagdo obtém resultados mais eficientes. Neste particular, embora se
afigure complexa a tarefa de ponderacdo e articulagdo entre as duas
dimensdes em conflito — tarefa essa indiscutivelmente imposta pelo
proprio legislador constituinte no art.® 18.°, n.° 2, da Constitui¢do —, existird
aqui mais um limite intransponivel: a plenitude das garantias de defesa, seja
sob um ponto de vista substantivo, seja sob um ponto de vista adjetivo,
procedimental e processual. Assim, qualquer restrigdo desproporcionada
das ditas garantias de defesa ndo podera deixar de se considerar

inconstitucional.

A parte estas propostas, uma outra ideia respeitante ao processo executivo
merecera ser pensada, embora se tenha presente que se trata de uma reflexdo nao
diretamente relacionada com as presentes consideragdes: trata-se da necessidade de
expurgar a execugao tributdria de todos os litigios que com a mesma pouco tém a ver. Isto
porque, como ¢ consabido, inundam os Tribunais tributarios e os o6rgaos da AT uma
multiplicidade de litigios e questdes juridicas que, em rigor, nada tém de tributério, apenas
se tratando de questdes respeitantes a quantias pecuniarias (precos, tarifas, contribuigoes,
pseudo-taxas, etc.) relativamente as quais o legislador entende — a nosso ver,
frequentemente mal — que podem ser cobradas por este meio coercivo. Tal utilizacdo
abusiva do processo traduz-se em elevadissimos custos ao nivel da coeréncia do sistema
e da respetiva eficiéncia.

Porém, essas ja serdo matérias para outro tipo de estudo...

Conclusoes

Por agora, importa concluir.
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Do conjunto de reflexdes precedentes, € possivel alinhar alguns topicos finais, em

modo de sistematizacao conclusiva. Elencam-se os seguintes:

L.

II.

I11.

IV.

VL

VIL.

VIII.

IX.

X.

A aproximag¢do ao tema da natureza juridica dos atos praticados em
execugdo fiscal ¢ mais bem conseguida a partir da utilizacdo de uma
metodologia analitica, partindo da compreensdo das partes (atos) para se
tentar a compreensao do todo (processo);

A andlise juridico-comparativa permite identificar trés distintos modelos de
execugdo coerciva de dividas tributarias: um modelo puramente
administrativo, um modelo puramente jurisdicional ¢ um modelo hibrido ou
misto;

O modelo portugués ¢ dificil de qualificar, em consequéncia da ambiguidade
dos dados fornecidos pelo legislador positivo e da carga memorial
remanescente de solucdes anteriores;

Face as incertezas e indeterminagdes, os problemas relativos a execugao
fiscal tém-se afastado progressivamente da feoria do processo para se
centrar na feoria dos atos;

Na execuc¢do fiscal, constata-se a existéncia de atos de natureza muito
diversa (atos de mera ordenagdo, atos administrativos, atos jurisdicionais);
Nao serao verdadeiros atos juridicos as simples agcoes materiais € os atos de
ordenacao (atos de mero tramite e atos comunicativos);

Aos atos administrativos praticados na execugao fiscal (nos quais se reclama
do agente aplicativo um trabalho juridico de reflexdo e de ponderacao que
ndo se compadece com automatismos ou mecanizagdes acriticas) sao
aplicaveis as normas de natureza administrativo-tributaria;

Porém, em determinadas situagdes, por motivacdes de celeridade, o
procedimento em causa deve revestir natureza “urgente”, abreviando-se a
tramitagdo e dispensando-se a consecucao de algumas das suas fases;
Relativamente aos atos jurisdicionais (que tém como fim a paz juridica
decorrente da resolucdo de uma "questdo de Direito"), o legislador
constituinte fixou um limite intransponivel para o legislador: a reserva de
fungdo jurisdicional,

Os problemas de qualificacao juridica demandam um esfor¢o e uma tomada
de tempo dos Tribunais que poderiam proveitosamente ser utilizados para

outros fins;
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XI.  Impode-se uma simplificacio do sistema, em termos de o tornar mais
inteligivel e de modo a eliminar as ambiguidades e os espagos de
indeterminagao;

XII.  Nesse intuito de simplificacdo, entende-se que o melhor caminho a seguir
sera o da administrativiza¢do da execucdo tributaria;

XIII.  Em qualquer caso, devem ser consagradas as mais amplas e efetivas
garantias de a¢ao ou recurso jurisdicional, pois a simplicidade e a celeridade
nao podem ser efetivadas a expensas das garantias dos obrigados tributarios
e qualquer restricdo desproporcionada das garantias de defesa sera
inconstitucional;

XIV. A parte destas propostas, impde-se expurgar a execugio tributaria de todos
os litigios que com a mesma pouco tém a ver e evitar a utilizagdo abusiva

do processo.

Braga, junho de 2018

31



