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Nota prévia

A presente publicagdo relne os textos das intervenc¢des dos orado-
res na conferéncia promovida pelo Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas
(ICJP) e pelo Instituto de Direito Econémico Financeiro e Fiscal (IDEFF)
sobre as iniciativas legislativas de reforma do processo administrativo e
tributario, realizada em 8 de fevereiro de 2019, no Auditdrio da Faculda-

de de Direito da Universidade de Lisboa.

A reforma legislativa incide sobre os trés diplomas fundamentais da
jurisdicdo administrativa e fiscal: Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais (ETAF); Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA);
Codigo de Procedimento e Processo Tributario (CPPT).

Entre as alteracdes introduzidas ao ETAF destacam-se as que

incidem sobre:

(i) o ambito da jurisdicao;

(ii) o funcionamento e as competéncias do Supremo Tribunal

Administrativo;

Voltar ao indice



INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE REFORMA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

(iii) as competéncias da Secgdo de Contencioso Tributario e de
Contencioso Administrativo;

(iv) as competéncias dos tribunais tributarios;

(v) a admissibilidade da criacdo de tribunais de competéncia
especializada no ambito da jurisdicdo administrativa (jui-
zo administrativo social, juizo de contratos publicos e juizo
de urbanismo, ambiente e ordenamento do territorio) e
fiscal (juizo de execucdo fiscal e juizo de recursos contra-
ordenacionais), com a previsdo de criacdo de subseccdes
especializadas nos tribunais superiores em fun¢do da ma-
téria, por deliberacdo do Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais.

Paralelamente, sdo adotadas medidas tendentes a implementacdo
de um novo modelo de administracdo e gestdo agrupada dos tribunais
administrativos de circulo e dos tribunais tributarios, assente na divisdao
em zonas geograficas e na introducdo da figura do administrador judicia-
rio e do magistrado do Ministério Publico coordenador, assim como esta
prevista a revisdo do modelo dos gabinetes de apoio, simplificando-se a
sua criacdo e estendendo-se a admissibilidade da sua criagcdo nos tribu-
nais centrais administrativos.

As alteragGes ao CPTA assumem também particular importancia, com
relevantes clarificacdes e novidades designadamente ao nivel do:

(i) regime do levantamento do efeito suspensivo automatico
no ambito do contencioso pré-contratual;

(i) alargamento da legitimidade no ambito dos pedidos de

impugnagdo de normas;

Voltar ao indice



(iii) introducdo da mediacgdo;

(iv) alteracGes em matéria de arbitragem administrativa.

O CPPT é objeto de uma profunda reforma gizada em torno do esco-
po da simplificacdo e agregacdo processual e de convergéncia e harmo-

nizagdo com o regime do CPTA. Merecem especial realce, entre outros:

(i) o alargamento da possibilidade de cumulacdo de pedidos
e coligacdo de autores no processo de impugnacao judi-

cial;
(i) o reforco da apensacdo de execucdes;

(iii) a possibilidade de dedugdo de uma oposicdo contra varias
execucgdes bem como a adaptacdo de diversas figuras ja
previstas no CPTA;

(iv) a possibilidade de concessdo de providéncias cautelares
de natureza judicial a favor do contribuinte ou demais

obrigados tributdrios nos termos previstos no CPTA;

(v) anova regulacdo do efeito suspensivo de atos de liquida-

¢do;
(vi) a consagragdo do efeito suspensivo da reclamacao;

(vii) profunda restruturagdo do regime dos recursos jurisdicio-

nais;

(viii) a atribuicdo de iniciativa processual ao Ministério Publico
no dmbito da arbitragem tributaria e a obrigatoriedade de

publicacdo das decisdes arbitrais tributarias.

Voltar ao indice



INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE REFORMA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

Encontrando-se em curso na Assembleia da Republica o procedimen-

to legislativo de aprovacdo das Propostas de Lei n.2s 167/XI1l e 168/XIll,

0s textos ora publicados pretendem constituir um contributo de docen-
tes universitarios e de operadores judiciarios (juizes e advogados) para o
debate parlamentar das referidas iniciativas legislativas.

Eduardo Paz Ferreira
Vasco Pereira da Silva
Ana Paula Dourado
Jodo Miranda

Nuno Cunha Rodrigues
Ana Gouveia Martins

Voltar ao indice
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Programa da Conferéncia

Iniciativas Legislativas de Reforma do
Processo Administrativo e Tributario

Auditério da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa

8 de fevereiro de 2019

9h45 - Sessdo de abertura: A reforma da organizagao e do funcionamento
da jurisdigdo administrativa e fiscal
e Juiz Conselheiro Carlos Carvalho
e Juiza Desembargadora Fernanda Esteves
¢ Professor Doutor Nuno Cunha Rodrigues

¢ Professora Doutora Ana Gouveia Martins

11h15 — A reforma do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos

¢ Professor Doutor Mario Aroso de Almeida
e Professor Doutor Jodo Miranda
e Mestre Jodo Raposo

e Mestre José Luis Esquivel

Voltar ao indice
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14h30 - A reforma do Cddigo de Procedimento e Processo Tributario

e Juiz Conselheiro Jorge Lopes de Sousa
¢ Juiza Conselheira Dulce Neto
¢ Professora Doutora Ana Paula Dourado

¢ Mestre Paulo Marques

17h00 - Sessdo de encerramento: Tendéncias futuras da justica
administrativa e fiscal

e Juiz Conselheiro Vitor Gomes, Presidente do Supremo Tribunal
Administrativo

e Dra. Anabela Pedroso, Secretdria de Estado da Justica

¢ Professor Doutor Eduardo Paz Ferreira

e Professor Doutor Vasco Pereira da Silva

Voltar ao indice

10



| - A reforma da organizacao
e do funcionamento da
jurisdicao administrativa
e fiscal

Voltar ao indice



INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE REFORMA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

Introdugao a reforma do
contencioso tributario

NUNO CUNHA RODRIGUES *

O Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas (ICJP) e o Instituto de Direito
Econdmico, Financeiro e Fiscal (IDEFF) da Faculdade de Direito da Univer-
sidade de Lisboa juntaram-se, uma vez mais, para organizar estas jorna-
das sobre a reforma do contencioso administrativo e tributario.

E um lugar comum dizer que nenhuma reforma é consensual.

O conformismo, as rotinas e habitos instalados e o receio de mudanca
travam ou impedem frequentemente as transformagdes.

Pode, desde logo, discutir-se se estamos perante uma reforma mini-

malista ou ambiciosa.

Em todo o caso, €, sem margem para duvidas, a mais relevante altera-
¢do realizada desde 2004, ano em que foram codificadas para a jurisdigdo
administrativa as possibilidades abertas pela revisdo constitucional de 1997
depois de, em 2000, se ter procedido a reforma da jurisdigdo tributaria.

1 Professor Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Investiga-
dor Principal do Centro de Investigacdo de Direito Europeu, Econdmico, Financeiro e Fiscal.
Titular de uma Catedra Jean Monnet

Voltar ao indice
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Mas assim como todo o pensamento Unico é um sofisma todas as re-
formas devem ser objecto de discussdo prévia o mais alargada possivel.

Estamos aqui para isso.

Para analisar e discutir publicamente as propostas, num ambiente
que congrega, de forma transversal, magistrados, advogados, professo-
res, enfim, todos os que operam e lidam com o sistema judicial.

Pretende-se uma visdo critica que destaque os aspectos positivos
mas, sobretudo, permita corrigir dimensdes negativas.

O objectivo primacial das propostas é a consolidagdo da jurisdicdo
administrativa e fiscal, tendo por vector uma especializacdo operativa e
respeitadora dos principios fundadores de toda a funcdo jurisdicional.

No caso especifico da jurisdicdo tributaria, as alteragdes ao Estatu-
to dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF) (aprovado pela Lei n.2
13/2002, de 19 de Fevereiro) visam uma maior especializa¢do dos tribu-
nais de primeira instancia, por meio do desdobramento em juizos, em
funcdo da espécie processual e da matéria, bem como do volume ou da
complexidade do servico. Admite-se a possibilidade de criacdo, nos Tri-
bunais tributarios de primeira instancia, de (i) juizos tributarios comuns,
(ii) juizos de execugdo fiscal e (iii) juizos de recursos contra-ordenacionais.

A possibilidade do desdobramento destes Tribunais é extensivel aos
Tribunais superiores (de recurso), por mera deliberacdo do Conselho Su-
perior dos Tribunais Administrativos e Fiscais.

Ha objectivos ébvios e outros, porventura menos evidentes.

Entre os primeiros, referiremos os ganhos de eficiéncia, celeridade,
capacidade de resposta e simplificagdo processual.

Voltar ao indice
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A obrigatoriedade de tramitacdo electronica obrigatéria do processo
¢ a pedra angular deste designio, como se infere do artigo 24.2 do ante-

projecto de reforma do CPPT.

O artigo 26.2-A ao CPPT torna subsidiariamente aplicavel, ao proces-
so tributario, o disposto na lei processual administrativa em matéria de

distribuicdo dos processos.

O artigo 108.2, n.2 3 do CPPT deixara de cominar que a peti¢do inicial
deve ser apresentada em triplicado o que exprime bem o processo da

desmaterializagdo em curso.

Em termos de economia processual, merece relevo o recurso per sal-
tum, previstonon.2 1 do artigo 280.2 do CPPT, restringido no contencioso

tributario através da exclusdo do seu ambito das questdes processuais.

O artigo 281.2 do projecto de reforma do CPPT passa a estabelecer
que os recursos das decisdes proferidas pelos tribunais tributérios, ainda

que interlocutdrias, regem-se pelo disposto no Cddigo de Processo Civil.

No entanto, ao contrario do disposto no Cddigo de Processo Civil,
salvaguarda-se o disposto atualmente no artigo 280.2, n.2 1 do CPPT que
exclui a possibilidade de recurso per saltum face a questBes processuais,
nomeadamente a ineptiddo da peti¢do inicial, o erro na forma de proces-

so, entre outros.

O artigo 151.2, n.2 1 do CPPT é também alterado passando a prever-
-se que a competéncia para decidir os incidentes, os embargos, a oposi-
¢do, incluindo quando incida sobre os pressupostos da responsabilidade
subsidiaria, e a reclamacdo dos atos praticados pelos 6rgdos da execugdo
fiscal passa a ser do tribunal tributdrio de 1.2 instancia da area do domi-

cilio ou sede do devedor originério e ndo do devedor.

Voltar ao indice

14



Reafirma-se a jurisprudéncia do STA constante do acérddo de 14 de
marco de 2015 — processo 0887/14 — de harmonia com a qual a reversdo
da execucdo fiscal ndo determina a competéncia territorial do tribunal
sendo territorialmente competente para conhecer da oposi¢do a execu-
¢ao fiscal deduzida pelo revertido o tribunal tributério da drea onde corre
a execucdo contra o devedor originario, uma vez que é ele o principal

obrigado tributario.

Registe-se ainda o aditamento do artigo 122.2-A ao CPPT, relativo ao
julgamento em formacao alargada e a consulta prejudicial para o Supre-

mo Tribunal Administrativo.

Esse artigo prevé que, quando a apreciagdo de um tribunal tributdrio
de 1.2 instancia, se coloque uma questdo de direito nova que suscite di-
ficuldades sérias e possa vir a ser suscitada noutros litigios, o respetivo
presidente possa, por proposta do juiz da causa, adotar, nos termos do
artigo 93.2 do Cdodigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA),

uma das seguintes providéncias:

a) Determinar que, no julgamento intervenham todos os ju-
izes do tribunal (julgamento em formacao alargada), pre-
visto no artigo 41.2 do Estatuto dos Tribunais Administrati-
vos e Fiscais (ETAF);

b) Submeter a apreciacdo ao Supremo Tribunal Administra-
tivo, para que este emita pronuncia vinculativa dentro do
processo sobre a questdo, no prazo de trés meses (consul-

ta prejudicial para o STA).

Esta Ultima possibilidade ja existe no artigo 93.2 do CPTA sendo muito

pouco utilizada, tanto quanto se sabe.

Voltar ao indice
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Exige a verificacdo de quatro pressupostos prévios: (i) ndo pode ter
lugar em processos urgentes; (ii) deve tratar-se de uma questdo de direi-
to nova que suscite dificuldades sérias; (iii) que possa vir a ser suscitada

noutros litigios e (iv) que revista alguma relevancia.

Ha questdes interessantes a propdsito da consulta prejudicial para o

STA no ambito do contencioso tributario.

Pode um juiz determinar o reenvio de uma questdo sobre direito
europeu ao STA e ndo ao TJUE (por exemplo no ambito do IVA onde, é
sabido, ha varios reenvios para o Tribunal do Luxemburgo) por razdes de
celeridade (o STA estd obrigado a decidir em 3 meses e o TJUE demora

bem mais tempo...)?

Poderia responder-se que sim porquanto o reenvio prejudicial para
o TJUE ndo é obrigatdrio para o juiz de primeira instancia. E que, neste

caso, seria o STA a proceder ao reenvio.

Em qualquer cenario, a resposta ndo dispensaria uma visita a juris-
prudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia e, em particular, ao
acérddo de 22 de junho de 2010, Melki e Abdeli (cfr. processos C-188/10

e C-189/10) sobre a questdo da prioridade em matéria de reenvio.

Sdo problemas que, admite-se, ndo sendo comuns, podem ocorrer
no contexto de litigios de massa, como ainda recentemente se suscita-
ram, em sede administrativa, por exemplo, no contexto da resolugdo do
BES ou da eventual responsabilidade civil de entidades reguladoras do
sector financeiro.

Por outro lado, e no que respeita a arbitragem tributaria ha novida-
des que consolidam, de alguma forma, a irreversibilidade deste mecanis-

mo alternativo de resolugdo de litigios.

Voltar ao indice
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Passa a ser incluido um novo n.2 3 no artigo 17.2 do Regime Juridico da
Arbitragem em Matéria Tributaria que passa a prever a intervencao do Mi-
nistério Publico em sede de fiscalizacdo concreta da constitucionalidade.

Estipula-se ainda a obrigatoriedade de publicagdo das decisdes arbi-
trais tributarias, revendo a alinea g) do artigo 16.2 do Regime Juridico da
Arbitragem Tributaria que passa a ser para alinhada com o estipulado no
artigo 185.2-B do CPTA.

Trata-se de formalizar uma medida que ja era seguida, de certo
modo, pelo Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD) que, por ra-
zB8es de transparéncia e credibilizagdo, ja publicitava todas as decisdes

arbitrais tomadas.
Ha ainda mudancas que podem escapar a quem esteja menos atento.

Exemplificativamente o artigo 6.2 do CPPT passa a prever ser obriga-
toria a constituicdo de mandatdrio nos tribunais tributdrios, nos termos

previstos na lei processual administrativa.

Recorde-se que o artigo 6.2 estabelecia, até agora, ser obrigatdria a
constituicdo de advogado nas causas judiciais cujo valor excedesse o do-
bro da algada do tribunal tributdrio de 1.2 instancia, bem como nos pro-
cessos da competéncia do Tribunal Central Administrativo e do Supremo

Tribunal Administrativo.

Ora o artigo 11.2 do CPTA — lei processual administrativa aplicavel por
remissao in fine do artigo 6.2 do CPPT agora proposto- prevé que as en-
tidades publicas podem fazer-se patrocinar em todos os processos por
advogado, solicitador ou licenciado em direito ou em solicitadoria com
fungBes de apoio juridico, sem prejuizo da possibilidade de representa-
¢do do Estado pelo Ministério Publico.

Voltar ao indice
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Fica, assim, ampliada a possibilidade de representacdo em conten-

cioso tributario.
Apenas o tempo permitird identificar o sucesso de uma reforma.

Estamos certos, porém, que o cuidado com que esta foi preparada e a

abertura com que agora é discutida sdo ja um bom augurio.

Muito obrigado pela vossa presenca.

Voltar ao indice
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Debate sobre a reforma da
organizagao e funcionamento da
jurisdicao administrativa e fiscal:
a especializacdo e a assessoria

CARLOS CARVALHO !

Gostaria de felicitar o Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas (ICJP] e o
Instituto de Direito Econdmico-Financeiro e Fiscal [IDEFF] pela realizagdo
deste evento, e cumprimentar os respetivos Presidentes, e na pessoa dos
mesmos cumprimentar também todos os ilustres organizadores e colabo-

radores, agradecendo o honroso e gentil convite para intervir neste debate.

Cumprimento com muita estima os meus llustres Colegas de mesa,

com quem tenho o imenso gosto de partilhar esta sessdo.

Cumprimento, ainda, a ilustre audiéncia aqui hoje presente.

Permitam-me, como ponto prévio, que faga a minha declaragdao

de interesses.

1 Juiz Conselheiro STA/Seccdo Administrativa e Presidente da Associagdo de Ma-
gistrados da Jurisdigdo Administrativa e Fiscal de Portugal

Voltar ao indice
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Integrei um dos grupos de trabalho criados, no caso o para a area da
justica administrativa, condicdo essa que, todavia, se, por um lado, ndo
me confere um qualquer mandato de representacdo do mesmo grupo,
nao o vinculando minimamente com o que aqui afirme, também, por
outro lado, ndo me inibe de exprimir a minha opinido sobre as matérias

aqui hoje objeto de debate.

Assim, contextualizando aquilo que eram e ainda sdo os problemas
sentidos e as questBes/desafios colocados a jurisdicdo administrativa e
fiscal, que motivaram ou desencadearam, em grande medida, este pro-
cesso legislativo, importa, desde logo, deixar aqui enunciados alguns da-
dos e nimeros para nos ajudarem a enquadrar a situacdo, fazendo uma
pequena e breve radiografia da jurisdicdo e do que foi a sua evolugdo,

tendo por referéncia sensivelmente seus ultimos 20 anos.

E nessa busca dos dados e dos numeros gostaria de os alertar para
aquilo que constituiu uma dificuldade inicial com a qual o grupo de
trabalho se confrontou no desenvolvimento das suas tarefas [mormen-
te, quanto a definicdo da estrutura e organizagdo da jurisdigdo, e, em
especial, o estudo e avaliagdo da possibilidade de introducdo de uma
maior especializagdo na mesma]. E tal dificuldade prendeu-se com a
auséncia ou a pouca fiabilidade de dados e de nimeros e do seu devido

e adequado tratamento.

Tendo havido ja desenvolvimento positivo neste dominio dos dados e
elementos informativos e estatisticos, constitui, todavia, ainda hoje, uma
fragilidade que condiciona ndo sé o estudo e preparacdo de reformas
que incidam sobre a estrutura e a organizacdo de uma jurisdi¢do, mas,
também, sobre aquilo que é a sua gestdo, quanto aos seus meios e recur-

sos, bem como a sua devida e necessaria monitorizagao.

Voltar ao indice
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Atentemos, entdo, nalguns factos e nalguns dos dados e numeros

que foram possiveis coligir.

Em pouco mais de 20 anos, assistimos no nosso contencioso, a uma
mudanca do seu paradigma, com alteracdes em muitos e variados as-
petos, nalguns casos diria de forma quase radical, com alargamento dos
meios e formas de processo [principais e cautelares, urgentes e ndo ur-
gentes]; a um constante alargamento do ambito da jurisdicdo administra-
tiva e a um aumento da visibilidade desta perante o cidadado, que fizeram
acorrer aos tribunais administrativos um cada vez maior nimero de pro-
cessos e de litigios, ao aumento da sua complexidade e diversidade, con-
frontando o juiz administrativo, no exercicio da fungdo, com constantes e
permanentes desafios quanto aos limites e fronteiras dos seus poderes e

dos seus conhecimentos.

Assistimos, também, a passagem de uma estrutura de tribunais
administrativos de 1.2 instancia de apenas trés para, hoje, dezasseis,
de apenas um tribunal central administrativo para dois, de serem, em
31.12.1997, 129 o numero de juizes na jurisdicdo [sendo pouco mais de
vinte seis juizes em 1.2 instancia nos entdo tribunais administrativos de
circulo] para, em 31.12.2017, serem 234 os juizes em fungdes na juris-
dicdo, encontrando-se 176 em 1.2 instancia [dos quais apenas 171 em
efetividade de fungdes, sendo pouco mais de 80 os juizes na area admi-
nistrativa dos TAF]; na mesma data, em 2.2 instancia, encontramos na
Secgdo Administrativa 20 [08 no Tribunal Central Administrativo Norte
(TCA/N) e 12 no Tribunal Central Administrativo Sul (TCA/S)- num quadro
minimo de 26 e maximo de 38], e no Supremo Tribunal Administrativo

[STA], na mesma Seccdo, encontravam-se 10 [num quadro de 12].
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Entretanto foram, recentemente empossados, e estdo ja em fungdes
em 1.2 instancia um total de mais 41 juizes, que fizeram parte do 04.2
curso de recrutamento e formacdo normal do CEJ, sendo que, em setem-
bro de 2018, ingressou no CEJ 0 05.2 curso de recrutamento e formacgdo

normal [totaliza, também, o mesmo numero de 41 auditores].

N&o vos quero magar com muitos nimeros, até por que nao partilho
de uma visdo redutora da justica a nUmeros, a mera estatistica, a psicose

das baixas e da «competicdo» pelo maior nimero de decisGes proferidas.

E que se cada processo judicial tem um nimero, a este 0 mesmo

ndo se reconduz.

Tal niUmero e sua exigéncia/existéncia serve apenas para o identificar
e facilitar as tarefas nesse dominio, impostas face a ébvias necessidades

de organizagdo e do funcionamento dos tribunais e do seu servico.

Mas o nimero nao esconde, nem pode esconder o litigio, as partes
que nele litigam, e as historias de vida que ali se cruzam e que reclamam

decisdo justa e em prazo razoavel.

Todavia, ndo devendo ser servos ou escravos dos nimeros, nao 0s po-
demos, todavia, ignorar, nem deixar de os analisar, interpretar e considerar

e fazé-lo numa perspetiva de simples aritmética e evidéncia quantitativa.

Com efeito, importa extrair e colher dessa atividade ensinamentos que
nos permitam lograr obter uma melhoria de métodos de trabalho e de
organizacdo, bem como para o estudo e o preparar ou o encontrar das
melhores solucGes para problemas que existem ou que podem vir a sur-

gir. Esta postura preventiva e mesmo prospetiva importa ser assumida.
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Mas voltemos aos nimeros para reflexdo nesta sessdo....

Em meados de 2018 estavam pendentes em 1.2 instancia nos TAF,
area administrativa, cerca de 22.978 processos, sendo que a 31.12.2017
0s processos pendentes na mesma area totalizavam o nimero de 23.498.

O numero de processos pendentes nos tribunais administrativos de
1.2 instancia vem, alids, registando um acréscimo, sendo 21.780 [em
31.12.2015], 22.696 [em 31.12.2016] e os referidos 23.498 [em 31.12.2017].

Analisando os processos pendentes temos que nos mesmos, com
entrada anterior a 31.12.2012 estavam sem sentenca, em janeiro
de 2018, 4.056 processos na area administrativa e na area tributdria
12.226 processos.

Quanto as entradas nos TAF/area administrativa elas foram de
10.571 processos [em 2014], 10.114 [em 2015], 9.791 [em 2016] e
10.219 [em 2017].

Da analise dos dados estatisticos disponiveis ressalta a constatacdo
da existéncia de um estrangulamento nos tribunais administrativos e
fiscais, dado a sua capacidade de resposta ndo estar a conseguir acom-
panhar e responder, como todos gostariam, ao crescimento dos litigios

verificados nesta area.

Associado a uma tal constatagdo temos, ainda, o muito possivel au-
mento dos tempos de resposta dos tribunais e das pendéncias.

Presentes estes dados e os nUmeros, que nos ajudam a tragar um pou-
co do panorama da jurisdicdo, e cientes da necessidade de inverter este
estado de coisas, impunha-se estudar e avaliar a preparacdo e adogdo de

medidas extraordinarias e de conjuntura para responder, nomeadamen-
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te, as pendéncias, aquilo que era e é o acumulado, o «stock» processual
existente, e, bem assim, de medidas estruturais para assegurar e pre-
parar a resposta num futuro que se pretende préximo da jurisdicdo ad-
ministrativa e fiscal, enquanto sede de realiza¢do do Estado de direito e
pilar ou trave mestra do sistema de judiciario portugués, tal como o vejo

e como o concebo, enquanto assente numa dualidade de jurisdi¢Ges.

Das medidas extraordinarias e de conjuntura trabalhadas apontaria,
nomeadamente, a da criagdo de equipas especiais de recuperagao de
pendéncias, medida essa que veio a ter consagracao ou materializacdo
através da publicacdo do DL n.2 81/2018, de 15 de outubro, e ja objeto,
entretanto, de implementacdo no inicio deste ano [total processos reme-
tidos para as equipas (zonas: norte, centro, Lisboa e llhas, e sul): 2805
(drea administrativa) e 7665 (drea tributdria), o que representa uma mé-
dia por juiz de 311 (drea administrativa - sdo 9 juizes) e de 383 (drea tri-
butdria - sGo 20); pendentes nos TAF: 19.952 (drea administrativa, sendo
que 436 processos sdo anteriores a 31.12.2012) e 38.537 (drea tributdria,
sendo que cerca de 2.240 sdo anteriores a 31.12.2012), o que representa
uma média por juiz de 246 (drea administrativa - sdo 81 juizes) e de 464
(area tributdria- sdo 83)].

De referir que esta medida carece, para lograr potenciar e produzir os
efeitos que com a mesma se visam obter e, assim, representar um efetivo
reforco e aumento das capacidades e dos meios de resposta do sistema,
de vir a ser complementada com a dotagdo, o mais rapidamente possivel
e pelo respetivo periodo de vigéncia ou de duragdo da medida, de uma as-
sessoria técnica, através da figura dos «assistentes judiciais» em moldes
similares, ainda que devidamente adaptados ao contexto e situagdo atual
da jurisdicdo, aos que foram previstos para os tribunais judiciais, entdo
debatendo-se também com grandes pendéncias
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acumuladas, primeiro com a Lei n.2 2/98, 08 de janeiro, e depois com
o DL n.2330/2001, de 20 de dezembro.

Esse reforgo, se concretizado, «musculando» a capacidade das equi-
pas e do sistema, constituird uma clara mais valia para o sucesso e efi-
cacia desta medida, objetivos que todos desejamos, cientes de que para
tal sucesso se revelam cruciais ou essenciais os mecanismos de gestao, a
defini¢cdo dos objetivos e monitorizagdo do funcionamento das equipas.

Importante, ainda, é estarmos atentos aquilo que sejam as decorrén-
cias e implicagBes para os TCA’s, em termos da sua capacidade de respos-
ta, a um aumento do niimero de recursos jurisdicionais das decisGes que

venham a ser proferidas pelas referidas equipas.

Quanto as medidas estruturais temos que, para além da imprescin-
divel adequacdo dos quadros dos tribunais a realidade, aquilo que sdo
as exigéncias com que os tribunais se mostram confrontados, da neces-
sidade de criagdo dos quadros complementar e de inspe¢do, medidas
estas ja aprovadas e publicadas e, ainda, da aprovacdo de uma lei de
organizacdo e funcionamento para o CSTAF, impunha-se, ainda, o avan-
car com a especializagdo e, bem assim, finalmente o dotar os tribunais
administrativos e fiscais, seus juizes e procuradores, dos servicos/gabi-

netes de apoio e de assessoria.

Centremos, entdo, a nossa atencdo em termos das propostas legisla-
tivas em debate na area administrativa da jurisdicdo, por um lado, sobre
a criacdo de juizos de competéncia especializada, e, por outro lado, sobre
a revisdo dos gabinetes de apoio aos tribunais da jurisdicdo administrativa

e fiscal e assessoria.

Quanto a primeira entendo que a mesma teria ou deveria ser vista
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numa dupla perspetiva, ou seja, a da especializacdo dos tribunais e a dos

juizes que neles exercem fungdes.

Como veremos de seguida a proposta em debate quedou-se apenas
pela primeira perspetiva.

A especializacdo tende a ser um dado adquirido nas organizactes
judicidrias contemporaneas, refletindo a crescente tecnicidade da vida
econoémica e social e permitindo, em resposta a esta, que a divisdo de
tarefas entregues a profissionais especialistas conduza a um tratamento
mais célere das mesmas e, com isso, se eleve a qualidade e a eficiéncia

da administracdo da justica na resposta aos cidaddos e as empresas.

Através da mesma visa-se potenciar a emissdo de decisGes acerta-
das em assuntos de grande complexidade num menor espago de tempo,
uma aplicagdo coerente do direito [juizes e tribunais especializados co-
nhecem com maior pormenor e profundidade o quadro normativo que
aplicam e a realidade social da qual precedem os problemas/litigios que
sdo chamados a resolver/dirimir], e, bem assim, uma uniformizagdo da

aplicacdo do direito e um aumento da seguranca juridica.

Podemos ainda aduzir como outra vantagem da especializacdo o ela
permitir uma reducdo da pressdo sobre os tribunais ndo especializados,
permitindo a estes uma redugdo de litigios e para os juizes uma menor
dispersdo nas matérias e dreas com que tém de lidar e menor dispéndio
e necessidade de investimento de tempo e de estudo em dominios muito

especificos e particulares.

Ora a opgdo e aposta na especializagdo ao nivel dos tribunais de primei-

ra instancia terd de decorrer da constatacdo da existéncia de um elevado
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volume de processos entrados em determinadas areas, cientes que se tra-
ta de uma medida que procurara e, espero, que permitira, conjuntamente

com outras, responder e travar o aumento exponencial das pendéncias.

Indo ao concreto considero as propostas de alteragdo do ETAF e do diplo-
ma que, em sua decorréncia, procede a criagdo ja de juizos de competéncia
especializada, nos termos dos arts. 09.2 e 09.2-A do ETAF, como marcan-

tes e estruturantes da jurisdigdo administrativa e fiscal.

Tais propostas mostram-se assentes nos estudos e na andlise dos dados

que foi possivel coligir relativos as entradas e pendéncias médias dos TAF.

Assim, em termos daquilo que constitui o conjunto de matérias ob-
jeto de litigio nos tribunais administrativos temos que dos elementos
colhidos [anos de 2014, 2015 e 2016] se extrai que os litigios relativos
questdes de emprego publico e de protecdo social representavam, na
esmagadora maioria dos TAF, sensivelmente, entre 30 a 50% da média de

entradas naquele periodo, em termos de peso relativo.

J4 as entradas quanto aos litigios relativos a contratos publicos,
sua formacdo e sua interpretacdo, validade e execugdo representavam
numeros médios, para o mesmo periodo e por cada tribunal isolada-
mente, inferiores ao VRP definido/acolhido, com a excecdo do TAC de
Lisboa, mostrando-se, ainda mais residuais, os nimeros relativos as en-
tradas médias dos litigios em matéria de urbanismo, ambiente e orde-

namento do territorio.

No quadro de uma introducdo da especializagdo dos tribunais impor-
ta, todavia, que tenhamos uma redobrada atengdo na defini¢do e delimi-

tacdo das competéncias dos tribunais, exigindo-se uma grande precisdo
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e clareza nas suas regras disciplinadoras de molde a evitar o surgimento
de conflitos de competéncia e, por efeito da sua eclosdo, se possa vir a
perder aquilo que era uma das vantagens da especializacdo, ou seja, a
reducdo do tempo necessario para a obten¢do de uma decisdo judicial.

Um outro aspeto que cumpre, ainda, cuidar prende-se com a necessi-
dade levar a especializagdo também aos tribunais superiores, no caso aos
TCA's, especializacdo essa que, penso, terd ou podera concretizar-se em
moldes e com formas/mecanismos diversos dos que se propde para os TAF.

Mas gostaria que a especializacdo que se propde realizar ao nivel dos
tribunais fosse acompanhada também de medidas quanto a especializa-
cdo dos proprios juizes que neles prestem funcdes.

Através desta procura-se promover uma melhor e mais profunda pre-
paracdo nesta matéria dos juizes que, familiarizados com as problema-
ticas colocadas nos litigios, passam a estar ainda mais habilitados a dar
uma resposta rapida e cabal a conflitos recorrentes.

Creio que se potenciardo as virtualidades e capacidades da medida
de especializagdo dos tribunais se se derem passos nesse sentido, para
o efeito se exigindo, nomeadamente, a organizacdo e implementacdo
de a¢des de formacgdo continua e especificas, destinadas a atualizagao,
aprofundamento e especializacdo de conhecimentos técnico-juridicos
relevantes na matéria, e mesmo o pensar inclusive, porque ndo, serem
definidos lugares no quadro desses tribunais reservados ou destinados a
juizes com grau de especialista, grau esse obtido naquele dominio apds

obediéncia a procedimento e condi¢des a serem definidas.

Friso que ndo é, nem vejo a medida da especializagdo como a «va-
rinha de conddo» que, num passo ou por simples toque de magica, ira

resolver os problemas com que a jurisdi¢do se confronta e debate.
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Sera, contudo, sempre uma medida muito Util e eficaz, quando arti-
culada e complementada com outras, e que permitirad a jurisdicdo admi-
nistrativa e fiscal poder vir a responder melhor e de modo mais célere a

todos os que a mesma recorrem.

O caminho da especializacdo foi, alids, a op¢do adotada nos tribu-
nais judiciais.

A mesma teve seu inicio, essencialmente, a partir de finais da década
de oitenta [cfr. Lei n.2 38/87, de 23 de dezembro, que aprovou a Lei de
Organizacdo e Funcionamento dos Tribunais Judiciais] e depois desen-
volvida e aprofundada durante a década de 90 e ainda na primeira dé-
cada deste século, com a implementacdo, de modo gradual, de varias e
sucessivas reformas que foram criando e especializando as dreas civel e
criminal e estendendo-as pelo territdrio nacional [cfr.,, entre outros, a Lei
n.224/92, de 20 de agosto, a Lein.2 37/96, de 31 de agosto (cria os tribu-
nais de 1.9 instdncia de competéncia especializada denominados «tribu-
nais de recuperagéo da empresa e de faléncia»), a Lei n.2 3/99, de 13 de
janeiro (onde se preveem como tribunais especializados os de instrugdo
criminal, de familia, de menores, do trabalho, do comércio, maritimos e
de execugdo das penas)z,' alein.?52/2008, de 28 de agosto (diploma que
aprovou a nova LOFTJ e onde se preveem, por um lado, a existéncia de
Jjuizos de competéncia especializada de instrugdo criminal, de familia e
menores, de trabalho, de comércio, de propriedade intelectual, de con-
corréncia, regulagdo e supervisdo, maritimos, de execugdo de penas, de
execuc¢do, instdncia civel e instdncia criminal, e, por outro lado, se admite,

caso o volume processual o justifique, a cria¢do juizos de competéncia

2 Diploma que veio aprovar a nova Lei de Organizagdo e Funcionamento dos Tribu-
nais Judiciais, e que veio a ser sucessivamente alterado, tendo sido objeto de regulamenta-
¢do peloDLN.2290/99, de 30 de julho, diploma este também alvo de inimeras alteragdes.
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especializada mista, e, bem assim, que as instdncias civeis e criminais
possam ser desdobradas, quando o volume ou a complexidade do servico
o0 justifiquem, em trés niveis de especializagdo judicial: grande instédncia,
média instdncia e pequena instdncia)], as quais conduziram ao nivel de
especializacdo existente [cfr. a Lei n.2 62/2013, de 26 de agosto3 (diploma
que aprovou a Lei Organizagdo do Sistema Judicidrio, e na qual se mos-
tram previstos os juizos de competéncia especializada central civel, local
civel, central criminal, local criminal e local de pequena criminalidade, de
instrugdo criminal, de familia e menores, de trabalho, de comércio e de
execu¢do, e os tribunais especializados de competéncia territorial alarga-
da como o tribunal da propriedade intelectual, o tribunal da concorrén-
cia, regulagdo e supervisdo, o tribunal maritimo, o tribunal de execugdo
das penas e o tribunal central de instrucdo criminal)] [mormente, por ma-
térias, espécies e valor] e a extensdo e cobertura territorial com que hoje
estd dotada aquela jurisdicdo.

N3o se conhecendo estudos que hajam incidido e/ou medido o im-
pacto ou a repercussdo que a especializacdo teve nos tribunais judiciais,
nos resultados ena resposta dada pelos mesmos, entendo, contudo, que
a mesma, por aquilo que potencia e permite em termos de celeridade e
de eficdcia, tera contribuido muito positivamente para aquilo que, por
exemplo, constituem os indicadores fornecidos nas estatisticas trimes-
trais sobre acGes civeis (2007-2018) em termos de pendéncias, de taxa
de resolugdo processual e de tempo médio de decisdo dos processos,
constantes do boletim de informacao estatistica trimestral n.2 59 da DGPJ
[de novembro de 2018].

3 Diploma alvo ja de varias alteracdes e que objeto de regulamentacdo pelo DL n.2
49/2014, de 27 de margo, diploma este também ja alvo de alteracdo pelo DL n.2 86/2016,
de 27 de dezembro.
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De referir que a especializagdo existe, também, noutros ordenamen-
tos e contenciosos, como é, desde logo, o caso ja aqui ao lado, de Espa-
nha, mas vemos isso noutros paises em matéria de seguranca/prestacdes
sociais e de direito administrativo socioecondmico [v.g., comércio e in-
dustria, regulacdo e supervisdo [v.g., Finlandia e Holanda, a Eslovénia tem
os «tribunais sociais» (para os conflitos sociais em matérias de seguros
de pensdo e invalidez, seguros de salde, emprego e protecdo no desem-
prego, protecdo parental e prestages familiares, e presta¢des sociais)],
ou, ainda, em matéria de solo e ambiente [questdes sobre licencas para
operagdes aquaticas e operagdes perigosas para o ambiente, questdes
sobre a protecgdo da salde, a conservagao da natureza, a recolha de lixo,
as areas poluidas, os residuos téxicos e os danos ambientais, questdes
sobre indemnizagdes, sobre licencas de construcdo, de demolicdo e de
utilizacdo a luz da Lei de Planeamento e Construgdo, questdes sobre
arrendamentos e questdes sobre recursos em matéria de planeamento,
loteamento, servidGes de utilidade publica e expropriacdes] e de imigra-

¢do, como é o caso daSuécia.

Creio ndo fazer mais sentido manter um modelo de juiz de competén-
cia genérica e a quem sado distribuidos processos de todas ou de quase
todas areas ou matérias em que se espraia o ambito da jurisdi¢do, ndo se
me afigurando como bastante, ou como suficiente, o simples recurso a
medidas de distribuicdo e/ou gestionarias do servico a desenvolver pelos

senhores juizes presidentes dos TAF's no quadro das suas competéncias.

Perante aquilo que constituem o volume e a complexidade do servi-
¢0 ao nivel dos tribunais de primeira instancia considero como possivel

a criacdo, na area administrativa, de juizos de competéncia especializada
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administrativa [no caso os sequintes: Juizo administrativo comum; Juizo ad-
ministrativo social; Juizo de contratos publicos; e, Juizo de urbanismo, am-
biente e ordenamento do territorio], e de aos mesmos pode ser atribuida,
por decreto-lei, jurisdicdo alargada em fungdo daquela complexidade e

volume de servico.

Assim, analisados os dados e os nimeros que foram obtidos, temos
que, em concreto, € possivel criar j& varios juizos administrativos comuns

. ’ . . . P 5 . . . 7 ’ . 6
e juizos administrativos sociais e, ainda, dois juizos de contratos publicos .

Importa, contudo, que a implementacdo da medida seja feita acom-
panhada com os devidos e necessarios meios e ai entraria no segundo to-

4 Juizos aos quais é atribuida competéncia para o conhecimento de todos os pro-
cessos do ambito da jurisdicdo que incidam sobre matéria administrativa e cuja competén-
cia ndo esteja atribuida a outros juizos de competéncia especializada, e, bem assim, para o
exercicio das demais competéncias atribuidas aos tribunais administrativos de circulo, e que
serdo instalados em todos os TAF, com excecdo dos TAF de Beja, Castelo Branco, Funchal,
Mirandela, Ponta Delgada e Viseu, tribunais onde os niumeros de entradas e de pendéncias
médios que foram recolhidos/obtidos ndo permitem neles implementar a especializacéo.

5 Juizos aos quais é atribuida competéncia para o conhecimento de todos os pro-
cessos do ambito da jurisdicdo que incidam sobre matéria administrativa e cuja competén-
cia ndo esteja atribuida a outros juizos de competéncia especializada, e, bem assim, para o
exercicio das demais competéncias atribuidas aos tribunais administrativos de circulo, e que
serdo instalados em todos os TAF, com excec¢do dos TAF de Beja, Castelo Branco, Funchal,
Mirandela, Ponta Delgada e Viseu, tribunais onde os niumeros de entradas e de pendéncias
médios que foram recolhidos/obtidos ndo permitem neles implementar a especializacdo.

6 Estes juizos detém competéncia para conhecer de todos os processos relativos
a validade de atos pré-contratuais e interpretagdo, a validade e execugdo de contratos admi-
nistrativos ou de quaisquer outros contratos celebrados nos termos da legislagdo sobre con-
tratagdo publica, por pessoas coletivas de direito publico ou outras entidades adjudicantes,
e a sua formacdo, e das demais matérias que |lhe sejam deferidas por lei. Os mesmos serdo
instalados no TAC de Lisboa [com jurisdi¢éo alargada sobre o conjunto das dreas de jurisdi-
¢do atribuidas aos Tribunais Administrativos de Circulo de Almada, de Lisboa e de Sintra) e
no TAF do Porto [com jurisdi¢do alargada sobre o conjunto das dreas de jurisdigdo atribuidas
aos Tribunais Administrativos de Circulo de Aveiro, de Braga, de Penafiel e do Porto).
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pico que me propus abordar, o dos servicos/gabinete de apoio e a asses-

soria técnica [arts. 56.2 e 56.2-A].

Este tépico entronca diria eu numa problematica bem mais vasta e
que se prende com o tipo/modelo de tribunal e de juiz que queremos ou

que pretendemos ter.

N3o creio que a resposta correta ou acertada ao aumento de entra-
dase de pendéncias processuais nos tribunais se resolva com recurso a

mais e mais juizes.

Se é certo que a desatualizacdo e/ou 0 ndo preenchimento dos qua-
dros, a caréncia e auséncia de juizes, sdo um fator produtor ou indu-
tor de alguns dos aumentos das pendéncias registados e decorrentes
aumentos do tempo de decisdo, ndo creio que perante um aumento do
numero de litigios pendentes nos tribunais a resposta possa ser sempre
com mais juizes, tanto mais que a sua rigorosa sele¢do e depois a sua
adequada formagédo exigem e demoram tempo.

Ndo partilho duma visdo do juiz que, mergulhado e assoberbado
com o expediente didrio, preocupado quase em exclusivo com aquilo
que constituem os enredos processuais e seu deslinde, ou com a emis-
sdo de decisOes de tramite, a isto deixe esgotar ou a isto deixe recon-

duzir o seu papel e funcgéo.

A funcdo do juiz realiza-se e cumpre-se com a emissdao dum ato de
soberania, devidamente fundamentado de facto e de direito, destinado

a dirimir um conflito.

Mas também ndo partilho aquilo que foi uma visdo do juiz como
perito dos peritos, um ser, diria, quase divino, , que tudo conhecia e

que tudo sabia.
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O tempo e a vivéncia numa sociedade contemporanea aportam cons-
tantes desafios e um crescendo de exigéncias, e que reclamam de seus
sistemas e instituigBes o encontrar de novas formas de organizagdo, de

métodos de trabalho, e, inclusive, diria uma mudanca de atitude.

A crescente complexidade dos litigios e das questdes que nos mes-
mos se colocam e a que urge dar uma resposta que satisfaca os exigentes
litigantes, aliada também ao crescente aumento da prépria litigiosidade,
reclamam ndo sé uma cada vez maior preparagdo dos juizes e um cons-
tante esforco de atualizacdo destes, mas, também, o dotar aqueles dos
instrumentos e dos meios e recursos que lhes permitam responder e de-

cidir num tempo Util e razodvel.

Exigindo-se saber e ciéncia ao julgador para este decidir de forma
prudente, justa, o mesmo carece, no plano externo, do apoio e do auxilio

efetivo de uma estrutura, de uma equipa.

No art. 56.2 do ETAF vigente, relativo a administragao, servigos de apoio
e assessores, esta previsto que, sem prejuizo do disposto no art. 56.2-A, os
tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal dispdem de assessores que
coadjuvam os magistrados judiciais, estipulando-se naquele outro artigo,
respeitante aos gabinetes de apoio, que é criado, na dependéncia organica
do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, um gabinete
de apoio aos magistrados da jurisdicdo administrativa e fiscal, e que cada
tribunal de jurisdigdo administrativa e fiscal poderia vir a ser dotado de um
gabinete de apoio destinado a assegurar assessoria e consultadoria téc-
nica aos magistrados e ao presidente do respetivo tribunal, nos termos
definidos para os gabinetes de apoio dos tribunais das comarcas judiciais
[ver seus n.%2s 1 e 2], prevendo-se que a criacdo do gabinete de apoio em
cada tribunal da jurisdicdo carecia de ser efetuada por portaria conjunta
dos membros do Governo responsaveis pelas areas das finangas, da Admi-
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nistracdo Publica e da justica, instrumento onde seria fixado igualmente o
numero de especialistas com formacao cientifica e experiéncia profissional
adequada e o recrutamento do pessoal seria efetuado pelo CSTAF, provi-
dos em comissdo de servico, tendo como niveis remuneratdrios os fixados
no Regulamento da Lei de Organizagdo e Funcionamento dos Tribunais Ju-
diciais [DL n.2 28/2009, de 28 de janeiro] [n.%s 3 a 6].

No texto da Proposta de Lei n.2 167/XIll mantendo-se a existéncia nos
tribunais da jurisdicdo de assessores com func¢Ges de coadjuvacdo dos
juizes [n.2 5 do art. 56.2 do ETAF na redacdo da referida proposta] e ainda
a existéncia de gabinete de apoio junto do CSTAF [n.2 1 do art. 56.2-A que
permanece intocado], as alteracdes propostas reconduzem-se, por um
lado, ao alargamento da assessoria e consultadoria técnica para além de
juizes e do presidente do respetivo tribunal ainda aos magistrados do
MP, aludindo-se, também, a que a remissdo para os termos definidos
para os gabinetes de apoio dos tribunais judiciais teria de ser feita «com
as necessdrias adaptacdes» [seu n.2 2], e, por outro lado, a definicdo
do regime de impedimentos a que ficam sujeitos os especialistas dos ga-
binetes de apoio aplicando-lhes as regras estabelecidas no processo civil

para os juizes [seu n.2 3].

A revogacdo operada nos referidos n.2s 4 a 6 do art. 56.2-A do ETAF
[cfr. art. 04.2 da proposta] ndo se mostra a partida problematica, por-
guanto esta em consondncia com a remissdo que é feita para os termos
definidos para os gabinetes de apoio dos tribunais judiciais [cfr. n.2 2], ou
seja, paraoque se encontra previsto no art. 35.2 da LOSJ e explicitado nos
arts. 28.2a31.2do DL n.2 49/2014, que regulamenta tal lei.

Contudo, julgo estar a perder-se uma oportunidade quanto a con-
cretizacdo do que sdo as necessarias adaptacGes, mormente, desde

logo quanto a definicdo do elenco de dreas de especialidade a conside-
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rar na composicao dos gabinetes, porquanto o elenco de dreasdon.2 1
do art. 28.2 daquele DL se apresentam ja como claramente insuficien-

tes para a jurisdi¢do.

Revelando-se essencial o dotar a jurisdigdo de estrutura e de efetivos
meios, recursos e instrumentos, inclusive ao nivel da assessoria e consul-
toria técnica, e os juizes de assessoria e de apoio de secretariado, impor-
ta que, para além e mais que a alteragdo e acerto do respetivo quadro
normativo, os mesmos sejam implementados e concretizados na pratica,

dando-lhe efetiva e plena existéncia.

Ocorre que sem dotar o CSTAF duma lei organica propria [a mesma
foi, alids, discutida e preparada no ambito dos grupos de trabalho] e
gue a mesma viesse acompanhada de efetivos e dos necessarios meios
e recursos humanos e financeiros, a exemplo do que se passa com o
CSM, ndo se vislumbra como poder vir a instalar e operacionalizar-se o
gabinete de apoio aos magistrados da jurisdicdo junto daquele Conselho
tal como previsto no n.2 1 do art. 56.2-A, e fazer publicar a portaria que
0 executa, também ela discutida e preparada para esse efeito no ambito

dos grupos de trabalho.

E se aimplementagdo e funcionamento de tal gabinete se revela pro-
blematica receio que, ainda mais dificil, sera a criacdo de gabinetes de
apoio junto de cada tribunal ou mesmo apenas ao nivel de cada zona
geografica, tanto mais que as fragilidades atrds apontadas a estrutura e
aos recursos do CSTAF ocorrem aqui ainda mais intensamente conside-
rando o numero de gabinetes envolvido a criar e atento aquilo que é o
regime remissivo e os poderes e necessidades de recursos e meios que

no mesmo se preveem e que aquele Conselho ndo dispde.
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Sem uma inflexdo desta linha temo que continue a tardar a existéncia
das estruturas e os mecanismos de apoio e de assessoria e consultadoria
técnica qualificada imprescindiveis ao exercicio da fungdo nesta jurisdi-
¢do, assegurando uma efetiva assessoria e apoio a juizes e procuradores,
permanecendo, assim, o deficit de execugdo do quadro normativo que

teima em persistir ha demasiados e longos anos.

Agradeco a vossa atencgdo e fico ao dispor para o debate.
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Notas sobre algumas medidas
propostas ao nivel da organizacao e
funcionamento da jurisdigao fiscal *

FERNANDA ESTEVES *

Bom dia a todos, obrigada por terem vindo.

Comeco naturalmente por agradecer o honroso convite que me foi di-
rigido para participar nesta conferéncia, muito especialmente a Exma. Sra.
Professora Dra. Ana Gouveia Martins (com quem, alids, tenho o gosto de

trabalhar no Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais).
Saudo também os meus ilustres colegas de painel.

Cabe-me a mim falar de algumas das medidas propostas neste Pacote

Legislativo ao nivel da organizacdo e funcionamento dos tribunais tributdrios.

1 Conferéncia na Faculdade de Direito de Lisboa/IDEFF (Lisboa, 8 de Fevereiro de 2019)

2 Juiza Desembargadora do Tribunal Central Administrativo Norte. Vogal do Con-
selho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais
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1. Introdugao

Como é sabido, as iniciativas legislativas de reforma do processo
administrativo e tributario de que vamos hoje aqui falar - sobretudo
da Lei n2 167/XIIl e n2 168/XIII- integram um processo, cujo 12 passo
dado foi o pedido de um estudo cientifico, feito pelo Ministério da Jus-
tica, a uma entidade externa e independente, mais concretamente ao
Observatorio Permanente da Justica do Centro de Estudos Sociais da

Universidade de Coimbra.

Este relatério do Observatério representa, efectivamente, o 12 diag-
noéstico cientifico que vem certificar que a jurisdicdo fiscal tem proble-
mas graves, sobretudo devido as elevadas pendéncias e a morosidade
das suas decisdes, susceptiveis de por em causa a garantia do direito

constitucional a uma tutela jurisdicional efectiva e atempada.

Também ¢é do conhecimento publico que, para além do pedido de
diagndstico, a Sr2 Ministra da Justica constituiu 2 grupos de trabalho (em
Outubro de 2016): um grupo para a jurisdicdo administrativa e outro gru-
po de trabalho para a jurisdicdo fiscal.

No que concerne a jurisdicdo fiscal, a missdo fundamental do grupo
de trabalho (que integrei) ndo era fazer reformas estruturais ou de mu-
danca de paradigma, mas sim estudar e formular propostas concretas e
cirdrgicas destinadas a promover a eficiéncia, a celeridade e a desburo-
cratizagdo no ambito da organizacdo e funcionamento da jurisdicdo. No
fundo, medidas destinadas a agilizar a justica fiscal e a resolver o grave
problema que sdo as elevadas pendéncias processuais e a morosidade
nas suas decisdes, que sem um excessivo peso na despesa publica, pu-

dessem ser rapidamente realizadas para travar a asfixia da jurisdicdo.
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A rapidez que se pretendia ndo foi possivel, como vemos, ja que es-
tamos em Fevereiro de 2019 e os trabalhos iniciaram-se ainda em 2016.

E preciso, contudo, assinalar que, fruto do trabalho deste Grupo,
foi ja adoptado um conjunto de medidas essenciais ao bom funciona-
mento da jurisdicdo.

Ha um primeiro pacote de medidas, de cariz mais interno- mas que
eram, no imediato, as mais prementes- que ja foram legisladas e estdo a
ser implementadas. Estou a falar nomeadamente do redimensionamen-
to dos quadros de todos os tribunais tributarios, dos Tribunais Centrais
Administrativos e do Supremo Tribunal Administrativo.

Estas medidas ja permitiram o reforco de juizes ao nivel dos tribunais
tributdrios de 12 instancia e a realizacdo de concurso para os TCA’s (ja
concluido) e que implicou a subida em Janeiro deste ano de 11 novos ju-
izes desembargadores para as Sec¢des Tributdrias dos Tribunais Centrais
Administrativos Norte e Sul, estando também actualmente a decorrer
um concurso para a Sec¢do do Contencioso Tributério do Supremo Tribu-
nal Administrativo e que certamente ficara concluido em breve.

Paralelamente a isto- e porque o redimensionamento dos quadros
foi feito tendo em consideragdo apenas as entradas nos tribunais tribu-
tarios- entendeu-se adoptar medidas complementares para resolver o
mais rapidamente possivel os processos mais antigos, tendo-se procedi-
do a criagdo de equipas de recuperacdo de pendéncias para resolver os
processos entrados até 31/12/2012. Equipas que também comecaram a
trabalhar em Janeiro deste ano.

Mas para além destas medidas- que trouxeram, sem duvida, al-

gum “oxigénio” a jurisdigdo fiscal- era preciso pensar noutro tipo de
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solugdes e que sdo essencialmente as que constam deste pacote le-

gislativo em discussdo na AR.

A estrutura subjacente a este pacote legislativo suporta uma divisdo
em dois grandes grupos de medidas: (i) as que operam no plano da or-
ganizacdo e do funcionamento dos tribunais da jurisdi¢do e (ii) as que

alteram regras processuais.

2. Proposta de Lei n.2 167/XIll

Ao nivel da organizacdo e funcionamento dos tribunais, concreta-
mente dos tribunais tributarios, uma das medidas que se ponderou e
que consta da Proposta de Lei n.2 167/XIIl, que estd agora em discussdo
na AR e que se nos afigura das mais relevantes e positivas, é a criagdo de
juizos de competéncia especializada.

Trata-se de medida que vem reafirmar a possibilidade, ja prevista no
ETAF mas nunca implementada, de proceder ao desdobramento em jui-
zos dos tribunais tributdrios (artigo 9.2 do ETAF), abandonando-se, toda-
via, a ideia de criagdo de juizos de competéncia especializada de peque-
na, média e grande instancia que encontra previsdo no artigo 9.2-A do
ETAF, propondo-se que a especializagdo se faca, ndo em fung¢do do valor

da causa, mas em funcdo da espécie processual e da matéria, tendo em

conta o seu volume processual.

Prop&e-se, agora, a criagdo de juizos tributdrios comuns (com com-

peténcia residual, cabendo -lhe conhecer de todos os processos cuja
competéncia ndo esteja atribuido ao outro juizo) e de juizos de execu-
¢do fiscal e de recursos contraordenacionais (artigos 92-A e 492-A do
ETAF da Proposta de Lei).

Voltar ao indice

41



INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE REFORMA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

A justificacdo para a criagdo de juizos para conhecimento de todo o
contencioso associado as execugoes fiscais reside, desde logo, no signi-
ficativo volume processual que se verifica nesta area, e que em Dezem-

bro de 2015 representava ja cerca de 40% dos processos pendentes.

Além de que é essencialmente nessa area que residem os processos
urgentes, o que leva a que os juizes, a0 mesmo tempo que pretendem
julgar processos de impugnagdo judicial complexos e que exigem tempo
de estudo e de reflexdo, se dispersam diariamente com a tramitagdo e
decisdo de todo este contencioso urgente.

Acresce a isto, os litigios relacionados com as portagens- sobretu-
do contraordenagdes e oposicdes- que também vieram afundar ainda
mais os tribunais.

J& quanto ao contencioso associado as contraordenagdes, colocam-se
desafios distintos, mas que reclamam solugdo equivalente. A massificagéo,
as especialidades do regime aplicavel e, em particular, os prazos de pres-
crigéio do procedimento contraordenacional justificam solucdes que favo-
recam a agilizacdo da resposta e o encurtamento dos prazos de decisdo.

Razdo por que se prople a aglutinacdo de todo este contencioso,
menos complexo e que pode perfeitamente ter uma resposta mais agil
e rapida, num unico juizo especializado, enquanto a competéncia para
0 conhecimento do contencioso mais complexo — como sdo as impug-
nacdes judiciais e as acdes administrativas — passara a residir nos juizos

tributarios comuns.

O ideal seria que os juizes com mais experiéncia ficassem no juizo
tributdrio comum e os mais novos, que vdo chegando a jurisdicéo,
ficassem no do contencioso associado a execug¢do, em regra, um con-
tencioso mais simples.

Voltar ao indice

42



Penso que se trata de medida adequada a realidade, até porque, ao
contrario do que pressup6s o legislador ao determinar a criagdo de juizos
de pequena, média e grande instancia (artigo 9.2-A do ETAF, nunca imple-
mentado), ndo existe uma correlacdo directa entre o valor da causa e a

complexidade da matéria em discussdo no processo tributario.

Por outro lado, beneficiando o Estado do privilégio de execugdo pré-
via, naturalmente que a demora na decisdo do processo em que se dis-
cute a legalidade da liquidagdo mais potencia o aparecimento de conten-
cioso associado a execugdo.

Ao contribuinte o que interessa, no fundo, é a definicdo da sua situ-
acdo tributaria (saber se deve ao Estado, ou ndo, o imposto que Ihe foi
liquidado) e isso é, em regra, no processo em que se discute a legalidade
da divida que se decide.

Dai que se me afigure que, no contexto actual, este tipo de especia-
lizagdo é aquele que melhor resposta dard as dificuldades com que se
debatem os tribunais tributarios e que permitird assegurar uma maior
tutela jurisdicional efectiva e atempada.

Contudo, de forma a evitar situacdes de menor eficiéncia do ponto
de vista global do sistema, importa que a especializagdo seja feita apenas
nos tribunais onde o volume processual o justifique. Crid-los em tribu-
nais onde esse volume ndo seja muito elevado e onde estejam colocados
poucos juizes pode conduzir a situacdes de menor eficiéncia face a ga-
rantia de inamovibilidade de que gozam os juizes e a impossibilidade de
extinguir juizos que ndo pela via legislativa.

Pelo que esta proposta devera ser precedida de uma analise muito
cuidada quanto a real e actual situacdo de cada tribunal, sendo impor-
tante a informacdo e a colaboragdo do CSTAF sobre a matéria.
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Importa também assinalar que esta medida, bem como as demais
previstas neste pacote legislativo, com vista a agiliza¢do da justica fis-
cal, ndo podera deixar de ser acompanhada da efectiva implementacado
de assessoria para coadjuvar os magistrados (como, alids, consta da
Exposicdo dos Motivos desta Proposta de Lei), absolutamente crucial
para o bom funcionamento dos tribunais superiores e dos tribunais tri-

butdrios de 12 instancia.

Finalmente, ainda neste ambito, referir que a aposta na especializa-
¢do, enquanto factor de racionalizagdo do funcionamento dos tribunais,
deveria ser potencialmente extensivel aos tribunais superiores, como re-
velava a proposta de alteracdo dos artigos 14.2,n.2 3, e 32.2,n.2 3, ambos
do ETAF (na versdo do Anteprojecto de Lei) que previa a possibilidade de
neles serem criadas, por deliberagdo do CSTAF, subsecgbes especializa-

das em fungdo da matéria.

Desconhecem-se as razGes que determinaram o afastamento de tais
alteragBes na Proposta de Lei n.2 167/XIll (que ndo acolhe a proposta
de alteracdo daquelas normas), sendo que, na nossa opinido, deveria
manter-se a alteragdo constante do Anteprojecto de Lei nesta matéria,
justificando-se plenamente a possibilidade ai plasmada quanto a espe-

cializacdo nos tribunais superiores em funcdo da matéria.

3. Proposta de Lei n.2 149/XIll

A Proposta de Lei n.2 149/XIIl- que prevé nomeadamente a alteracdo
ao artigo 148.2, n.92, alinea c), do CPPT- visa atribuir a administragao
tributaria a competéncia para a cobranga das custas, multas, coimas e
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outras quantias cobradas em processo judicial, com a utilizacdo, para o

efeito, do processo de execucdo fiscal.

Trata-se de medida que ndo foi objecto de analise e debate no seio
do grupo de trabalho e que, importa dizé-lo com clareza, ndo se conjuga
com as finalidades prosseguidas com as restantes medidas, sendo, até
certo ponto, conflituante com elas, pois ndo visa obter maior racionaliza-
¢do e agilizagdo no desempenho dos tribunais desta jurisdicdo ou promo-

ver a especializagdo dos seus 6rgdos ou servigos.

Alias, esta medida poderd mesmo provocar o agravamento das pen-
déncias nestes tribunais: ndo de forma directa, uma vez que a execucdo
fiscal é tramitada nos servicos de financgas, mas de forma indirecta e ten-
dencial, na medida em que todo o contencioso que a execugdo é suscep-

tivel de gerar vai desaguar nos tribunais tributarios.

Pelo que ndo pode deixar de ser questionada a oportunidade desta
proposta a reboque de um pacote legislativo todo dirigido a adopgdo de
meios e instrumentos que favorecam a agilizagdo de procedimentos, a ace-
leragdo dos processos e das respetivas decisées e a conformagado da justica

fiscal com as exigéncias constitucionais de uma tutela jurisdicional efectiva.

Razdo por que considero que a medida ndo deve ser implementada
sem um prévio e rigoroso estudo do seu impacto no funcionamento
dos tribunais tributdrios e sem que estes estejam apetrechados dos
recursos humanos necessarios para dar resposta a um provavel acrés-

cimo de carga processual.

Ademais, ndo pode deixar de se alertar para o impacto desta medida,
associado a (boa) alteracdo das competéncias da Secgdo do Contencioso

Tributadrio do Supremo Tribunal Administrativo também prevista nesta
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Proposta de Lei [artigo 26.9, alinea b) do ETAF]- segundo a qual esta pas-
sara a conhecer apenas dos recursos interpostos de decisdes de mérito
dos tribunais tributarios, com exclusivo fundamento em matéria de di-
reito-, no volume processual das Sec¢es do Contencioso Tributario dos
Tribunais Centrais Administrativos, e ja actualmente incomportavel para

o nivel de exigéncia de um tribunal superior.

4. Conclusdo

Em sintese, creio que as medidas preconizadas ao nivel da organiza-
¢do e funcionamento dos tribunais tributdrios previstas na Proposta de Lei
n.2 167/XIll, designadamente a cria¢do de juizos tributérios especializados
(artigos 9.2A e 49.2-A)) e a efectiva implementagdo da assessoria aos ma-
gistrados (artigos 56.2 e 56.2-A) sdo globalmente positivas e constituirdo,
no contexto actual, uma mais valia para o bom funcionamento da justica
fiscal, desde que sejam rapidamente concretizadas e a jurisdi¢do seja dota-

da dos meios necessarios e adequados a sua implementacado.

Obrigada pela vossa atencgao.
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Organizagao e funcionamento da

jurisdicao administrativa, em especial,
o ambito da jurisdi¢ao e a criagao de
tribunais administrativos especializados

ANA GOUVEIA MARTINS *

A Proposta de Lei n.2 167/XIIl pretende proceder a 122 alteracdo ao
ETAF, estando ainda pendente a sua aprovagdo na Assembleia da Repu-
blica, pelo que esperamos com esta conferéncia e as varias intervengdes,
quer dos oradores convidados, quer da resultante do debate publico, po-

der ainda contribuir para o seu aperfeicoamento.

Antes de mais, cumpre aplaudir a iniciativa de revisdo do contencio-
so administrativo e da reforma do contencioso tributario. Com efeito,
insere-se numa louvavel contracorrente as varias vozes que preconiza-
ram e defenderam como medidas de combate a morosidade processual
da justica administrativa e fiscal a unificacdo da jurisdigdo comum e da
jurisdicdo administrativa e fiscal, criando uma ordem unica de tribunais,

um unico Supremo Tribunal e um Unico Conselho Superior da magistra-

1 Professora Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Investi-
gadora Principal do Centro de Investigacdo de Direito Publico. Vogal do Conselho Superior
dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
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tura judicial. Unificagdo que foi formalmente proposta em meados de
Janeiro de 2018 num documento, denominado “Pacto de justica”, subs-
crito pelos representantes da Associacdo Sindical de Juizes Portugueses,
da Ordem dos Advogados, da Ordem dos Solicitadores e dos Agentes de
Execucdo, do Sindicato dos Funcionarios Judiciais e do Sindicato dos Ma-

gistrados do Ministério Publico.

Unificagdo singelamente fundamentada no facto de que “os princi-
pios que enformam as suas areas de direito, o quadro de organizagdo e
funcionamento dos tribunais e até o modelo de ingresso dos juizes na
carreira estd, desde 2004, muito proximo entre jurisdicdes”, o que é reve-
lador da manutencgdo, em pleno século XXI, de pré-compreensdes ,nem
sempre expressamente assumidas e confessadas, sobre a necessidade
ou utilidade da autonomia da jurisdicdo administrativa e fiscal, e, mais
grave ainda, em larga medida de um desinteresse em conhecer e iden-
tificar as causas de facto e de direito que levaram ao grave estado de
congestionamento e morosidade da justica administrativa, que ndo se
prendem, decerto, com uma incapacidade congénita dos juizes adminis-
trativos e fiscais para lidar com as pendéncias processuais que possa ser

suprida com a sua dissolugdo da ordem dos tribunais judiciais...

Bem pelo contrério, o caminho para assegurar uma tutela efectiva
e em tempo razoavel passa por dotar a jurisdicdo administrativa e fiscal
dos meios humanos e materiais indispensaveis a realizagdo da sua fun-
¢do como bastido de defesa dos direitos dos particulares e dos valores
fundamentais da comunidade ainda que sem radicagdo subjectiva, bem
como de garantia do respeito pelo bloco de juridicidade pela Adminis-
tracdo. E desde ha muito inegavel a vastiddo e a relevancia das relagdes

juridico-administrativas e a sua repercussdao no dominio das relagdes
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privadas, no estatuto das pessoas e na dinamica da propria economia
e investimento, tendo presente a sua omnipresenca nos mais diversos
dominios da vida em sociedade (educacdo, salde, seguranca social, ser-
vicos publicos de abastecimento de dgua, energia, residuos, transportes
publicos, obrigacBes tributarias, ambiente, ordenamento do territério,
urbanismo, uso e administragcdo do dominio publico e do dominio priva-
do, fiscalizagdo e regulacdo do desenvolvimento de actividades privadas,
etc.). O Direito administrativo € um ramo de Direito auténomo, tanto na
vertente substantiva como processual, que comporta institutos, figuras
e uma dogmatica prépria que postulam a necessidade de uma formacéo
distinta e especializada dos magistrados e a existéncia de uma jurisdicdo
autdonoma, como ja tivemos oportunidade de demonstrar conjuntamen-

te com tantos outros ilustres Professores de Direito Publico?.

Alids, a vocacgdo expansiva do Direito administrativo determinou a
criacdo de vdrios Direitos administrativos especiais, marcados por uma
assinavel dispersado legislativa, elevada complexidade e alvo de sucessi-
vas altera¢des ou reformas, o que aconselha vivamente a criagdo de tri-
bunais de competéncia especializada, tal como prevista nesta proposta
de lei, na sequéncia das conclusdes dos estudos realizados por solicita-

¢do de Sua Exceléncia, a Ministra da Justica.

O pacote legislativo de reformas, algumas ja implementadas, baseia-se
no estudo e na apresentacdo do relatério “Justica e eficiéncia: o caso dos

Tribunais Administrativos e Fiscais” realizado pelo Observatoério Permanen-

2 ANA GOUVEIA MARTINS, “Em defesa da jurisdigdo administrativa e fiscal”, in
AAVV, coord. PEDRO COSTA GONGALVES/LICINIO LOPES MARTINS, Em defesa da autonomia da
Jjurisdigdo administrativa e fiscal (Depoimentos e Textos), Julho de 2018, Centro de Estudos
de Direito Publico e Regulagdo (CEDIPRE), Coimbra, pp. 13 a 25 (disponivel on line in ht-
tps://www.fd.uc.pt/cedipre/wp-content/uploads/2018/11/Book_Depoimentos.pdf )
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te da Justica do Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra®, a
solicitacdo da Direc¢do-Geral da Administracdo da Justica, que teve como
objetivo central caracterizar o tipo de litigagdo que mais tem mobilizado os
tribunais administrativos e fiscais de primeira instancia, bem como o seu
desempenho funcional na resposta a essa mobilizagdo.

Remonta a Outubro de 2016 a constituicdo de dois Grupos de Trabalho
para a Reforma da Jurisdicdo Administrativa e da Jurisdi¢do Fiscal, constitu-
idos por membros do Ministério da Justica, do Supremo Tribunal Adminis-
trativo, do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, dos
Tribunais Centrais Administrativos, dos Tribunais Administrativos e Fiscais,
do Ministério Publico, da Diregdo-geral de administragdo da justica, da
Direcdo-geral da politica de justica e da Autoridade tributaria e aduanei-
ra. Tendo-lhes sido atribuida a missdo fundamental de estudar e formular
propostas destinadas a promover a eficiéncia, a celeridade e a desburo-
cratizagdo no ambito da organizacdo e funcionamento da jurisdicdo ad-
ministrativa e fiscal, apresentaram publicamente, a 16 de maio de 2017,
um relatdério em que se identificam e caracterizam os tragos essenciais das

medidas, de natureza legislativa e regulamentar, a implementar.

A intervencdo legislativa proposta para o Estatuto dos Tribunais Ad-
ministrativos e Fiscais (ETAF) assenta, de acordo com o preambulo, em
trés traves mestras:

1. Especializagdo: especializagdo dos tribunais de primeira instancia

em razdo da espécie processual e da matéria;

2. Administragdo e gestéo dos tribunais: sdo propostas medidas ten-
dentes a implementagdo de um novo modelo de administracdo e gestdo

3 Disponivel in http://opj.ces.uc.pt/site/novo/ficheiros/justica_adm/relatorio
justica_e_eficiencia_taf 23 05 2017.pdf
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agrupada dos tribunais administrativos de circulo e dos tribunais tributa-
rios, assente num modelo de presidéncia, com competéncias reforgadas,
que passa pela designacdo de um Unico presidente, coadjuvado por um
administrador judiciadrio, e de um magistrado do Ministério Publico co-
ordenador, para um conjunto de tribunais administrativos de circulo e

tribunais tributarios integrados numa determinada area geografica;

3. Assessoria: PropGe-se a revisdao do modelo dos gabinetes de apoio,
simplificando-se a sua criacdo e estendendo-se a admissibilidade da sua
criagdo nos tribunais centrais administrativos.

Irei focar a minha intervencdo em dois temas na drea do contencioso
administrativo: a cria¢do de tribunais de competéncia especializada e o
ambito da jurisdi¢do administrativa e fiscal.

A admissibilidade de criagao de tribunais especializados na juris-
dicdo administrativa

Uma das principais novidades reside na especializacdo dos tribunais
em razdo da espécie processual e da matéria, prevendo-se a criagdo de
tribunais especializados, quer na jurisdicdo administrativa quer na juris-
dicdo fiscal, sendo que apenas iremos abordar a especializagdo no ambi-
to da jurisdicdo administrativa.

0O n.2 4 do artigo 92 da proposta de lei de revisdo do ETAF estabelece
que : “Os tribunais administrativos de circulo, ainda que funcionem de
modo agregado, podem ser desdobrados por decreto-lei, quando o volu-
me ou a complexidade do servico o justifiquem, em juizos de competéncia
especializada, e estes podem funcionar em local diferente da sede, dentro

da respetiva drea de jurisdi¢cdo”. Nos termos do disposto no n.2 5 do re-
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ferido artigo 92 podem ser criados os seguintes “juizos de competéncia

especializada administrativa:

a) Juizo administrativo comum;
b) Juizo administrativo social;
¢) Juizo de contratos publicos;

d) Juizo de urbanismo, ambiente e ordenamento do territdrio.

Os juizos de competéncia especializada sdo criados por Decreto-Lei.
Mas dada a disparidade de objecto dos litigios em matéria administrativa
nos diversos tribunais- com excepgdo do contencioso de nacionalidade,
que apresenta assinavel relevo em Lisboa e, em menor grau, das ques-
tOes relacionadas com o vinculo de trabalho em fungdes publicas - faz
sentido que apenas sejam criados quando o volume processual justifique
a especializagdo. Assim se compreende que no novo modelo gizado se
atribua a nova figura do Presidente do tribunal de cada zona geografica®,
no ambito dos seus poderes de gestdo processual, a competéncia para,
nos termos do novo artigo 43.2-A, alinea e) da proposta de lei, “propor
ao Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais a criagdo
de juizos administrativos e tributdrios de competéncia especializada, e
a criagdo de vagas mistas nos mesmos, respeitado o principio da espe-
cializagdo dos magistrados, ponderadas as necessidades dos servigos e
o volume processual existente”.Com efeito, sera este o 6rgdo mais apto
a ter um acesso e conhecimento privilegiado dos dados indispensaveis

4 O artigo 439, n.2 1 da proposta de lei do ETAF prevé que em cada zona geogra-
fica passe a existir um presidente, nomeado pelo Conselho Superior dos Tribunais Admi-
nistrativos e Fiscais para um mandato de trés anos, com poderes relativamente a todos os
tribunais administrativos de circulo e tribunais tributarios af situados.
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a avaliacdo e ponderagdo da oportunidade e necessidade de criagdo de
juizos de competéncia especializada. Por sua vez, compete ao Conselho
Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais a fixagdo do “numero e o
tipo de vagas, que podem ser mistas, nos juizos de competéncia especiali-
zada, dentro do quadro de cada tribunal” (alinea k) do n.2 2 do artigo 749
da proposta lei de revisdo do ETAF).

Também por esta razdo é crucial e avisada a admissibilidade prevista
no n.2 6 do artigo 92 da proposta de lei, de atribuicdo, por Decreto-Lei,
aos juizos de competéncia especializada administrativa, de “jurisdigdo
alargada em fungdo da complexidade e do volume de servigo”, evitando
qualquer rigidificacdo da organizagdo dos tribunais administrativos de
circulo. Poderdo, assim, os juizos de competéncia especializada ter com-
peténcia para dirimir litigios numa circunscricdo geografica que abranja
vérias das areas da jurisdicdo dos diversos dos tribunais administrativos

e fiscais de 12 instancia.

Nos termos do disposto no artigo 442-A da proposta de lei de revisdo
do ETAF, prevé-se a possibilidade de criacdo de quatro tipos de juizos de
competéncia especializada administrativa: o juizo administrativo comum,
0 juizo administrativo social, o juizo de contratos publicos e o juizo de

urbanismo, ambiente e ordenamento do territério.

Ao juizo administrativo social compete conhecer de todos os proces-
sos relativos a litigios emergentes do vinculo de trabalho em funcées pu-
blicas e da sua formacdo, ou relacionados com formas publicas ou priva-
das de protecdo social, incluindo os relativos ao pagamento de créditos
laborais por parte do Fundo de Garantia Salarial (alinea b) do n.2 1 do
artigo 459-A da proposta de lei de revisdo do ETAF). A delimitacdo da sua
competéncia em razao da matéria corresponde, em larga medida, a com-

peténcia atribuida aos tribunais do trabalho na jurisdicdo civel, tribunais
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de competéncia especializada em matéria de contratos individuais de
trabalho (cujo conhecimento estd excluido da jurisdicdo administrativa
e fiscal por forca do disposto na alinea b) do n.2 4 do artigo 42 do ETAF).

Importa, a este propdsito, frisar que no anteprojecto do ETAF divul-
gado em Fevereiro de 2018, se excepcionavam os litigios relativos ao pa-
gamento de créditos laborais por parte do Fundo de Garantia Salarial.
Todavia, o CSTAF, em sede de pronuncia, manifestou a sua discordancia
relativamente a ndo inclusdo no juizo administrativo social dos proces-
sos relativos ao pagamento de créditos laborais por parte do Fundo de
Garantia Salarial por duas ordens de razdes. Primordialmente porquan-
to estes processos se incluem no critério material subjacente a criacdo
deste juizo especializado, por estar ainda em causa uma prestacdo da
Seguranca Social ainda que sucedanea do crédito laboral, a que acres-
ce o facto de tais processos apresentarem uma significativa expressao
ndo s6 quantitativa mas sobretudo qualitativa que requer celeridade na
prolacdo de decisdo. E, assim, de louvar que a proposta de lei de revisdo
do ETAF tenha incluido também estes litigios relativos ao pagamento de
créditos laborais por parte do Fundo de Garantia Salarial no ambito de

competéncia destes juizos de competéncia especializada.

Por sua vez, o juizo de contratos publico conhece de todos os “pro-
cessos relativos a validade de atos pré-contratuais e interpretacdo, a va-
lidade e execugdo de contratos administrativos ou de quaisquer outros
contratos celebrados nos termos da legislagéo sobre contratagdo publica,
por pessoas coletivas de direito publico ou outras entidades adjudicantes,
e a sua formagdo, e das demais matérias que lhe sejam deferidas por lei”
(alinea c) do n.2 1 do artigo 4592-A da proposta de lei do ETAF).

A redacgdo proposta na parte final da alinea c) do n.2 1 do artigo 449-

A quando se reporta aos “litigios relativos a sua formag¢do” afasta-se in-
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compreensivelmente da disposicdo paralela constante da alinea e) don.?
1 do artigo 42 do ETAF, que delimita o ambito da jurisdicdo administrativa
como abrangendo os litigios que tenham por objeto questdes relativas a
“validade de atos pré-contratuais e interpretagdo, validade e execugdo de
contratos administrativos ou de quaisquer outros contratos celebrados
nos termos da legislagdo sobre contratag¢Go publica, por pessoas coleti-
vas de direito publico ou outras entidades adjudicantes” (a qual ndo foi

objecto de qualquer proposta de alteragdo).

Julgamos que se trata de um manifesto lapso que urge corrigir, elimi-
nando este segmento final, sob pena de as controvérsias que se geraram

antes da revisdo do ETAF em 2015 serem ressuscitadas.

Cumpre relembrar que, aquando da reforma do contencioso admi-
nistrativo e fiscal em 2002, a proposta governamental de recondugdo de
todos os contratos celebrados por entidades publicas a jurisdicdo adminis-
trativa ndo obteve acolhimento na Assembleia da Republica, ao contrario
do que sucedeu em matéria de responsabilidade civil extra-contratual, em
que pura e simplesmente se suprimiu a distingdo entre actos de gestdo pu-
blica e de gestdo privada, passando a jurisdicdo administrativa a conhecer
de todas as questdes suscitadas neste dominio. Antes de optou por atribuir
aos tribunais administrativos, nos termos previstos na alinea e) don.2 1 do
ETAF de 2002, a competéncia para apreciar as questées relativas “a valida-
de de actos pré-contratuais” e a validade “de contratos a respeito dos quais
haja lei especifica que os submeta, ou que admita que sejam submetidos, a
um procedimento pré-contratual regulado por normas de direito publico”,
embora sem se circunscrever essa competéncia aos contratos administra-

tivos ou aos contratos celebrados por pessoas colectivas publicas.
Todavia, abriu-se uma clivagem doutrindria entre aqueles que susten-

tavam que a jurisdicdo administrativa ndo se estendia a todos os contra-
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tos celebrados pela administracdo mas apenas aos contratos em relacdo
aos quais existissem leis ‘especificas’ que submetessem a sua celebracdo
a procedimentos pré-contratuais®, sendo indispensavel que o contrato
fosse submetido a um procedimento “especialmente regulado pelo direi-
to nacional ou comunitario como procedimento publico”®, e aqueles que
consideravam suficiente para tanto, a existéncia de uma procedimenta-
lizagdo, ainda que minima (é sempre necessaria a pratica de um acto de
decisdo de contratar, a que pode acrescer um acto de autorizacdo da

eventual despesa publica)’.

O segmento normativo aditado na alinea c) do n.2 1 do artigo 442-A
na parte em que se refere aos “litigios relativos a sua formagdo”, quando
na primeira parte ja estdo incluidos os actos pré-contratuais podera, por
conseguinte, induzir que ndo é necessaria uma lei especial que submeta
determinados contratos a um procedimento pré-contratual regulado por
normas de Direito publico, afigurando-se suficiente a simples procedi-
mentalizagdo decorrente da aplicagdo de leis gerais. Solu¢do que ndo é
corroborada, porém, pela alinea e) do n.2 1 do art. 42 ETAF que condicio-
na o conhecimento da validade, interpretagdo e execucdo aos contratos
administrativos ou a quaisquer outros contratos celebrados “nos termos

da legislagdo sobre contratacdo publica”.

5 Cfr. FREITAS DO AMARAL/AROSO DE ALMEIDA, Grandes linhas da reforma do
Contencioso administrativo, 32 edi¢do, Almedina, Coimbra, 2004, pp. 41 e 42; AROSO DE
ALMEIDA, O novo regime do Processo nos tribunais administrativos, 42 edi¢do, Almedina,
Coimbra, 2005, p. 104.

6 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justica administrativa (LigGes), 72 edi¢do, Almedina,
Coimbra, 2005, p. 121.

7 Cfr. SERVULO CORREIA, Direito do contencioso administrativo, |, Lex, 2005. p. 716.
Cfr. VASCO PEREIRA DA SILVA, O contencioso administrativo no Divd da Psicandlise - Ensaio so-
bre as AcgBes no Novo Processo Administrativo, 2.2. edi¢do (Actualizada), Almedina, Coim-
bra, 2009, pp. 494-495.
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De qualquer modo, ndo posso deixar de frisar que a legislacdo sobre
contratagdo publica ndo se reconduz Unica e exclusivamente ao regime
previsto no Cédigo dos Contratos publicos, cuja parte Il estabelece o regi-
me geral da contratagdo publica. Abrange ainda qualquer legislacdo que
regule a formacgdo de contratos susceptiveis de despertar o interesse da
concorréncia, como sucede, designadamente, com o regime juridico do
patriménio imobilidrio publico, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 280/2007,
de 7 de Agosto e a legislagdo que regula a atribuicdo do uso privativo do
dominio publico hidrico (Lei n.2 58/2005 de 29 de Dezembro e Decreto-
-Lei n.2 226-A/2007, de 31 de Maio).

O juizo de urbanismo, ambiente e ordenamento do territorio. conhece
0s processos relativos a litigios em matéria de urbanismo, ambiente e or-
denamento do territdrio sujeitos a jurisdicdo administrativa, e as demais
matérias que lhe sejam deferidas por lei (alinea d) do n.2 1 do artigo 452-
A da proposta de lei do ETAF).

Por ultimo, o juizo administrativo comum ndo é, verdadeiramente, um
juizo de competéncia especializada, i.e., em que a sua competéncia seja
delimitada positivamente em funcdo de determinadas matérias, ao contra-
rio do que resulta da sua qualificacdo legal na alinea a) do n.2 5 do artigo
99 da proposta de lei do ETAF. Com efeito, tal como resulta do disposto da
alinea a) do n.2 1 do artigo 459-A, é atribuida ao juizo comum uma esfera
de competéncia residual, cabendo-lhe conhecer, em primeira instancia,
de todos os processos do ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal que
incidam sobre matéria administrativa e cuja competéncia ndo esteja atri-
buida a outros juizos de competéncia especializada, bem como exercer as

demais competéncias atribuidas aos tribunais administrativos de circulo.
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E de aplaudir a introducdo de um n.2 2 ao art. 442- A, que ndo cons-
tava do anteprojeto de proposta de lei de revisdo do ETAF, de modo a
prevenir conflitos de competéncia entre os tribunais de competéncia
especializada: “Quando se cumulem pedidos entre os quais haja uma re-
lagdo de dependéncia ou subsidiariedade, deve a agdo ser proposta no

juizo competente para a apreciagdo do pedido principal”.

A especializagdo so estd consagrada ao nivel dos tribunais de 12 ins-
tancia, os tribunais administrativos de circulo e os tribunais tributarios.
No anteprojecto, o n.2 3 do artigo 322 previa que nos Tribunais Centrais
administrativos poderiam ainda ser criadas subsecc¢des especializadas
em funcdo da matéria, “por deliberacdo do Conselho Superior dos Tri-
bunais Administrativos e Fiscais”, solu¢cdo que ndo consta da proposta
de lei, mas que, a meu ver, deveria constar, caso se venha a revelar
necessario introduzir também seccbes especializadas em determinadas
matérias, sem que seja necessario aguardar um novo procedimento le-

gislativo de revisdo do ETAF.

Cumpre assinalar que a almejada maior celeridade, eficiéncia e justi-
ca das decisdes judiciais a proferir pelos juizos de competéncia especiali-
zada s0 serd atingida caso seja efectivamente assegurada uma formacao
inicial e continua apta a garantir a especializagdo, o aprofundamento
e a permanente actualizagdo nos varios dominios dos conhecimentos
técnico-juridicos, bem como se a decisdo de selecgdo e colocagdo de
magistrados nesses juizos for determinada pelo critério do seu nivel de

especializacdo nas tematicas envolvidas.
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Ambito de jurisdi¢io

A exclusao do ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal dos li-
tigios “emergentes das relagoes de consumo relativas a prestagao de
servigcos publicos essenciais, incluindo a respetiva cobranga coerciva”
(alinea e) do n.2 4 do artigo 42 da proposta de lei de revisdo do ETAF)

No que concerne ao ambito da jurisdicdo, é aditada uma nova alinea
e) ao n.2 4 do artigo 42 do ETAF, disposicdo que procede a sua delimita-
¢d0 negativa, excluindo-se do ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal
os litigios “emergentes das relagdes de consumo relativas a prestagdo

de servigos publicos essenciais, incluindo a respetiva cobranga coerciva”.

No preambulo da proposta de lei explicita-se que tal se deve a ne-
cessidade de clarificar as dificuldades interpretativas e poér termo aos
conflitos de competéncia relativamente a jurisdicdo competente para a
apreciagdo de litigios decorrentes da prestacao e fornecimento de servi-
cos publicos essenciais (Lei n.2 23/96, de 26 de julho), que contribuiram

para a entropia e a morosidade da justica administrativa.

Com efeito, a jurisprudéncia do Tribunal de conflitos orientou-se maio-
ritariamente no sentido de que os valores devidos pelo fornecimento de
agua/servicos de saneamento, independentemente da natureza publica
ou privada da entidade fornecedora®, revestiam a natureza de tarifas ou
taxas, resultantes de exigéncias impostas autoritariamente em contrapar-
tida do servico publico prestado, o que corporizaria uma relacdo juridica

regulada pelo direito publico tributario. Razdo pela qual seriam os tribunais

8 Estes servigos sdo prestados por gestdo directa dos Municipios, através de um ser-
vico municipal ou municipalizado, ou por gestdo indirecta através da delegagdo do servico em
empresa do sector empresarial local ou da celebragdo de um contrato de concessdo de servigo
publico com um particular (cfr. artigo 72 do Decreto-Lei n.2 194/2009, de 20 de Agosto).
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tributdrios os tribunais competentes para conhecer os conflitos de consu-

mo relativos ao fornecimento de agua e servigos conexos (saneamento)’.

Num acérddo isolado, de 21 de Janeiro de 2014 (proc. n.2 044/13), o
Tribunal de Conflitos inflectiu a sua posi¢do, sustentando-se que o “con-
trato de fornecimento de dgua ao domicilio que liga o prestador do ser-
vico e o consumidor/utilizador final ndo é atingido por uma regulagdo
de direito publico”*. Pese embora a afirmacdo da natureza privada do
contrato de fornecimento de 4gua, haveria, todavia, que distinguir con-
soante “a natureza publica ou privada do fornecedor do servigo (con-
cessionario)”, tendo presente o diverso regime de execugdo de actos
de liquidagdo de dividas por falta de pagamento do servigo aplicavel,
“uma vez que, em relacdo a estes Ultimos, no caso de incumprimento
do utente, a nota de cobranga emitida, estando desprovida de forga exe-
cutiva, ndo constitui um titulo, nos termos e para os efeitos do processo
de execucdo fiscal”. Se neste Ultimo caso “a apreciagdo dos litigios sobre

o incumprimento destes contratos ndo cabe aos tribunais da jurisdicdo

9 Cfr. Acérddos do Tribunal de Conflitos de 25 de Junho de 2013 (proc. n.2
033/13), de 26 de Setembro de 2013 (proc. n.2 030/13), de 5 de Novembro de 2013 (proc.
n.2 039/13), de 18 de Dezembro de 2013 (proc. n.2 038/13), de 18 de Dezembro de 2013
(proc. n.2 053/13), de 27 de Marg¢o de 2014 (proc. n.2 054/13 e proc. n.2 01/149), de 13
de Novembro de 2014 (proc. N.2 041/14). Na doutrina, cfr. JOANA NETO DOS ANJOS “Litigios
Entre as Concessiondrias do Servigo Publico de Abastecimento de Agua e os Consumidores
— Questdo da Jurisdigdo Competente, Publicagbes” in CEDIPRE Online - 24, http://www.
cedipre.fd.uc.pt, Coimbra, Setembro de 2014, pp. 7 e ss; CARLA AMADO GOMES, “Da essen-
cial privaticidade do contrato de fornecimento de dgua: nem tudo o que parece execugdo
coerciva o é...- Ac. do TCA-Sul de 4 de Maio de 2017 (proc. 799/16.2BEAL)” in CJA n.2 126,
Novembro/Dezembro de 2017, pp. 42 e ss.

10 Nos acdrddos posteriores manteve-se a corrente jurisprudencial firmada ante-
riormente, considerando-se competentes os tribunais da jurisdigdo administrativa e fiscal
e, dentro destes os tribunais tributdrios para dirimir os litigios respeitantes a cobranca, por
parte de empres, a concessiondria, de divida relativa ao servico de abastecimento de agua.
Cfr. Acorddos do Tribunal de Conflitos de 29 de Janeiro de 2014 (proc. n.2 045/13) e de 15
de Maio de 2014 (proc. n.2 031/13).
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administrativa”, ja integrariam o ambito desta jurisdigdo as notas de co-

branca emitidas pelos municipios ou servicos municipalizados™.

Relevante ainda é o reconhecimento de que, ainda que o prestador
de servico se trate de um concessionario, a competéncia recairia no am-
bito dos tribunais tributarios se “o objecto do litigio se centrar ou pelo
menos envolver a discussdo da legalidade do preco ou das tarifas, poden-
do para esse efeito o interessado socorrer-se, quer do disposto no art.
492 n91, alinea a), ponto i), do ETAF — que abrange os actos de liquidacdo
de receitas fiscais estaduais, regionais ou locais e parafiscais, quer da ali-
nea e), ponto i), quando se refere a declaracdo de ilegalidade de normas
administrativas de ambito regional ou local, emitidas em matéria fiscal”.

Quanto aos conflitos despoletados por entidades privadas concessio-
narias do servico publico de fornecimento de dgua, a exclusdo constante
da proposta de lei permite resolver a questdo da jurisdicdo competente.
Esclarece-se que fica excluida da jurisdicdo administrativa e tributaria a
competéncia para a apreciagdo destes litigios, com a justificacdo de que
a Lei dos Servicos Publicos configura a prestacdo e fornecimento dos ser-

vicos publicos ai elencados como uma relagdo de consumo tipica.

Todavia, as duvidas estdo longe de ficar clarificadas quando a pres-
tacdo do servigo é realizada por servigcos municipalizados, que constitui
o modelo mais frequente da distribuicdo da dgua em baixa, quer no que
respeita a jurisdicdo competente quer no que concerne a concreta forma

de efectivacdo da cobranca de tais créditos.

11 Os Municipios podem emitir certiddo da divida, que constitui titulo executivo
para efeitos de cobranca coerciva nos tribunais tributdrios, através de processo de execu-
¢do fiscal (alinea a) do n.2 2 do artigo 1482 e alinea c) do artigo 162.2 do CPPT)
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Na verdade, a manter-se a linha jurisprudencial que qualifica a con-
traprestacdo devida pelo fornecimento de tais servigos publicos como
taxa, e ndo como prego devido no ambito de um contrato de direito pri-
vado, o regime juridico aplicdvel acaba por resultar de uma articulagédo
da Lei dos Servigos Publicos Essenciais (Lei n.2 23/96, de 26 de Julho) com
o Regime Geral das Taxas das Autarquias Locais (Lei n.2 53-E/2006, de
29 de Dezembro), o que acarreta claras repercussdes ao nivel do direito

aplicavel e da jurisdicdo competente.

Na verdade, mantendo-se o entendimento de que o pagamento do
servicos de fornecimento de agua deve ser qualificado como uma taxa, um
tributo devido como contrapartida da prestacdo de um servico publico, o
Municipio é titular de poderes de auto-tutela declarativa, o que significa
que, quando fixa e liquida o valor em divida, recai sobre o sujeito passi-
vo 0 6nus de impugnacdo judicial, que estd sujeita a reclamagdo prévia
necessaria (artigo 162, n.2 5, da Lei n.2 53-E/2006, de 29 de Dezembro,
que aprovou o Regime Geral das taxas das autarquias locais, doravante,
RGTAL). Acresce que se a divida que ndo for paga voluntariamente, podera
ser objecto de cobrancga coerciva através do processo de execugdo fiscal,
nos termos do Cédigo de Procedimento e de Processo Tributério (poder de

auto-tutela executiva previsto no n.2 2 do artigo 122 do RGTAL).

O parecer emitido pelo CSTAF foi assim no sentido de que a solu-
¢d0 ora proposta —na auséncia de qualquer complemento normativo — é
apta a criar um regime bicéfalo de reparticdo de competéncias, em fun-
¢do da natureza e poderes do credor, o que podera constituir um foco de
incerteza e conflitualidade futura, seja ao nivel do tribunal competente

para dirimir o litigio, seja também ao nivel do direito processual aplicavel.

Voltar ao indice

62



Com efeito, e a titulo de exemplo, dada a amplitude da exclusdo pre-
vista na alinea d) do n.2 4 do artigo 42 da proposta de lei do ETAF (“Liti-
gios emergentes das relagbes de consumo relativas a prestagéo de ser-
vicos publicos essenciais, incluindo a respetiva cobranca coerciva”), caso
um particular pretenda impugnar o valor que |he foi liquidado por uma
entidade municipal, aplicar-se-a4 o processo de impugnacao judicial pre-
visto no CPPT? Em caso afirmativo, tal impugnacdo serd tramitada pelos
tribunais comuns, sendo convocados a aplicar as normas de processo
tributario, sem que disponham de conhecimentos especializados sobre o
direito substantivo e processual aplicavel?

Acresce que, em qualquer caso, sempre que os municipios (ou um
concessiondrio ou uma empresa a quem tenham sido delegados poderes
publicos) procedam a emissdo de actos administrativos e de certiddo de
divida, ainda que ndo seja apresentada impugnacdo judicial, seguir-se-a
o processo de execucdo fiscal. Ora, embora a alinea e) do n.2 4 do artigo
42 do ETAF expressamente determine a exclusdo do ambito da jurisdi¢do
administrativa e fiscal dos litigio emergentes de relagdes de consumo re-

lativas a prestacdo de servigos publicos essenciais, incluindo a cobranca

coerciva” ndo é claro se tal se refere Unica e exclusivamente a cobranca
coerciva das dividas emergentes de contratos celebrados por concessio-
narios, em virtude de os processos de execucdo fiscal integrarem inequi-
vocamente a competéncia dos Tribunais Tributarios.

Em suma, duas solugles se perfilam. Caso se pretenda, de facto,
excluir em bloco da jurisdicdo fiscal todos os litigios emergentes de re-
lagGes juridicas de consumo decorrentes do fornecimento de servicos
publicos essenciais, ha que assumir que se pretende abolir os poderes

de auto-tutela declarativa e executiva dos municipios neste dominio e
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proceder a uma alteragdo concomitante da Lei geral Tributéria e do RG-
TAL, excluindo-se expressamente do seu ambito aplicativo este tipo de
relagBes juridicas no que concerne a liquidagdo e cobrancga de dividas por

falta de pagamento dos servigos essenciais.

Caso, pelo contrario, apenas se pretenda excluir os litigios que se
prendem com a liquidagdo de dividas e cobranca por parte das conces-
sionarias, a alinea e) do n.2 4 do artigo 42 da proposta de revisdo do ETAF
deve ser objecto de uma nova redacgdo mais restritiva.

E consabido que os tribunais tributarios desde ha anos que ficaram
congestionados com a inundagdo de litigios emergentes da falta de pa-
gamento de portagens nas concessdes de autoestradas, taxas mode-
radoras e tarifas de dgua. Por razdes praticas, enquanto ndo se dota a
jurisdicdo fiscal de quadros de pessoal e meios informaticos e materiais
adequados e suficientes, pode constituir uma opcdo politico-legislativa
excluir do seu ambito o conhecimento dos litigios emergentes de re-
lagBes juridicas de consumo decorrentes do fornecimento de servigos
publicos essenciais desde que, e apenas se, estiverem em causa litigios
relativos a obrigacdo de pagamento e cobranca coerciva das dividas por
falta de pagamento de servico.

Em nosso entender, litigios ha que emergem da celebragdo de um con-
trato e da constituicdo, modificacdo ou extingdo de uma relagdo de consu-
mo relativa a prestacdo de servigos publicos essenciais que estdo directa-
mente relacionados com o incumprimento de obrigagdes de servigo publi-
€O ou com vicios materiais ou procedimentais na fixagdo do valor a cobrar.
Quer se enquadrem no ambito de uma prestacdo de servicos garantida por
via da gestdo directa pelos municipios, de uma gestdo delegada em em-

presas publicas locais ou de gestdo concessionada a privados configuram
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naturalmente rela¢@es juridico-administrativas, que ndo podem deixar de
estar incluidas no ambito positivo da jurisdicdo administrativa, sob pena de
se estar a atentar contra o figurino tipico que a Constituicdo quis consagrar

guanto ao ambito material da justica administrativa.

Porventura, a alinea e) do n.2 4 do art. 42 ETAF deveria ser redigida de
forma mais cautelosa e restritiva e limitar-se a excluir da jurisdi¢do os “Liti-
gios emergentes das relacées de consumo relativas a prestacdo de servigos
publicos essenciais, incluindo a respetiva cobranga coerciva, desde que ndo

envolvam a aplicacéio de normas de direito administrativo e tributdrio”.

Da conveniéncia em alterar a alinea |) do n.2 1 do art. 42 ETAF (con-

tra-ordenagdes urbanisticas)

Ainda sobre o ambito de aplicacdo, é consabido que a alinea |) do
n.2 1 do artigo 42 do ETAF, ao atribuir aos tribunais administrativos e
fiscais a competéncia para a apreciacdo de litigios que tenham por ob-
jecto questdes relativas as “impugnacdes judiciais de decisGes da ad-
ministragdo publica que apliquem coimas no ambito do ilicito de mera
ordenacdo social por violagdo de normas de direito administrativo em
matéria urbanistica”, tem suscitado iniUmeras divergéncias jurispruden-

ciais, mormente quanto ao conceito de matéria urbanistica’ e ao mo-

12 Cfr. Acérddo do Tribunal dos Conflitos, de 25 de Outubro de 2018 (proc. n.2
09/18) em que se decidiu que a aplicacdo de uma coima para sancionar a construcdo de
um edificio e a aplicagdo da pena acessoria de demolicdo da construgdo, em area ndo
permitida, causando por isso a violagdo das leis de base do ambiente é matéria de urba-
nismo por estar em causa uma ‘edificacdo’ e, por conseguinte, cabe na competéncia dos
Tribunais Administrativos.
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mento relevante para se aferir a competéncia do tribunal em funcdo
das regras de aplicacdo da lei no tempo?*®.

Uma das questdes mais controvertidas que se colocou foi a de saber qual
a jurisdigdo competente para conhecer as acgles de execucdo para paga-
mento de coima e custas relativas a decisdes da Administracdo Publica que
tenham aplicado coimas no ambito do ilicito de mera ordenagdo social por
violagdo de normas de direito administrativo em matéria de urbanismo®*.

13 Cfr. Acérddo do Tribunal de Conflitos, de 11 de Janeiro de 2018 (proc. 027/17),
no qual se citam inumeros acérddos anteriores em que se firmou jurisprudéncia pacifica
no sentido de que, para efeitos de aferir da competéncia dos tribunais administrativos para
apreciar e decidir as impugnacdes judiciais decorrentes da violagdo de normas relativas ao
urbanismo, prevista na alinea I) do n2 1 do artigo 42 do ETAF, introduzida pelo Decreto-lei
n.2 214-G/2015, cuja entrada em vigor foi fixada a 1 de Setembro de 2016, o momento da
propositura da causa relevante para determinar a aplicacdo da nova lei sobre a competén-
cia (art. 52 do ETAF) corresponde ao da introducdo do processo em tribunal, ou seja, a data
em que o processo entra na fase judicial, ndo conferindo relevo a data do inicio da fase
administrativa do processo contra-ordenacional (impugnagdo administrativa) mas antes a
data de apresentacdo, pelo Ministério Publico, dos autos ao juiz.

14 Delineavam-se trés possibilidades para a tramitagdo dos processos de execugdo
para pagamento de coima e custas relativas a tais decisdes, tal como foi sintetizado pelo ilus-
tre magistrado do Ministério Publico, em termos que se passam a reproduzir:

“a. Atribuig@o de competéncia aos tribunais administrativos, como entendeu o M....P. por
forga do disposto no artigo 892 do Regime Geral das Contra-Ordenagdes e Coimas, aprovado
pelo Decreto-lei n.2 433/82, de 27 de Outubro (com referéncia, quanto ao tribunal compe-
tente, ao artigo 42, n.2 1, al. 1) do ETAF), no artigo 4919, n.2 2 do Cédigo Processo Penal e
no artigo 35°n.2 5 do Regulamento das Custas Processuais (que, por sua vez, remete para a
tramitagdo do processo comum sumadrio para pagamento de quantia certa, a que aludem os
artigos 550°, n.2 2 e 8552 a 8582 do Codigo de Processo Civil);

b. Atribuigdo de competéncia a Autoridade Tributdria, nos termos dos artigos 102, n.° 1,
al. g), 1482 e 1512 do CPPT, estendendo-se analogicamente a estes processos o entendimento
de que o meio processual adequado para a cobranga coerciva das custas e multas relativos a
processos judiciais da drea administrativa ser o processo de execugdo fiscal, na linha e com os
argumentos do defendido pelo douto aresto do Pleno do Supremo Tribunal Administrativo de
27.06.2007, Processo n.2 01172/06

¢. Atribuicdo de competéncia a jurisdigdo comum, por os tribunais judiciais terem compe-
téncia para as causas que ndo sejam atribuidas a outra ordem jurisdicional, nos termos do art.?
408, n.2 1 da Lei da Organizagdo do Sistema Judicidrio, aprovada pela Lei n.2 62/2013, de 26 de
Agosto.(v g Acérdéo TCA SUL 19 de Dezembro de 2017, no Gmbito do Proc. 749/17.9BESNT)”.
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Contudo, o Tribunal de Conflitos, chamado a resolver o conflito nega-
tivo de jurisdi¢des, considerou pertencer aos tribunais da jurisdi¢do ad-
ministrativa e fiscal o conhecimento das impugnacgdes judiciais de deci-
sBes da Administracdo Publica que apliqguem coimas no ambito do ilicito
de mera ordenacdo social por violagdo de normas de direito administra-
tivo em matéria de urbanismo, “pelo que também a competéncia para a
execugdo da mesma coima, mesmo que aplicada sem impugnagdo, teria

que pertencer aos mesmos tribunais”*.

Tendo a questdo ficado aparentemente pacificada, era conveniente
que o legislador alterasse a redacgdo da norma em causa, incluindo ex-
pressamente no ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal a competén-

cia para a execucdo das coimas em matéria urbanistica.

Mais, igualmente se suscitaram duvidas sobre se a jurisdicdo ad-
ministrativa é a jurisdicdo competente caso se pretenda reagir ndo
contra a decisdo final de aplicacdo da coima mas contra decisGes im-
pugnaveis praticadas no decurso do procedimento contra-ordenacio-
nal, ou que apenas visem a san¢do acessoria associada a coima, sem

pbr em causa o seu pagamento?®.

Faz-se, deste modo um apelo ao legislador no sentido de esclare-

cer esta questdo, passando a prever a alinea l) do n.2 1 do art. 42 que

15 Cfr. Acérddos do Tribunal de Conflitos de 11 de Janeiro de 2018 (proc. n2 060/17),
de 8 de Fevereiro de 2018 (proc. n2 066/17), de 25 de Outubro de 2018 (proc. n.2 09/18).

16 Aderimos integralmente a interpretacdo preconizada por LICINIO LOPES
MARTINS, “Ambito da jurisdicdo administrativa em matéria de contra-ordenacées ur-
banisticas — Ac. do TCA Sul de 1.6.2017, P. 413/17.9BESNT”, in CJA n.2 126, Novembro/
Dezembro de 2017, pp. 46 e ss.
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todos os litigios emergentes de procedimentos contra-ordenacionais
no ambito do ilicito de mera ordenacdo social por violagdo de normas
de direito administrativo em matéria de urbanismo se integram na
jurisdicdo administrativa e fiscal.
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Breve apontamento sobre algumas
alteragoes ao Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos previstas na
Proposta de Lei n.2 168/XIII

MARIO AROSO DE ALMEIDA?

1. Consideragoes gerais

Na exposicdo de motivos da Proposta de Lei n.2 168/XIIl, é reconheci-
do que “ajurisdicdo administrativa e fiscal constitui um pilar estruturante
do Estado de Direito, por ser a sede, por exceléncia, onde sdo dirimidos
os litigios que opdem o Estado aos cidaddos e onde se discute, muitas
vezes, a defesa dos direitos fundamentais e, bem assim, a legalidade da
atuacdo da Administragdo Publica”. E que, no entanto, a jurisdi¢do se de-
bate com “um preocupante fendmeno de estrangulamento [...] ao qual
estd associado um aumento dos tempos de resposta dos tribunais e, bem

assim, uma tendéncia para a acumulagdo de pendéncias”.

Diz-se, entretanto, na exposicdo de motivos que a capacidade de res-
posta dos tribunais administrativos e fiscais “ndo tem conseguido acom-

1 Madrio Aroso de Almeida Professor da Faculdade de Direito da Universidade
Catdlica Portuguesa
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panhar o crescimento dos litigios verificados nesta area”. Mas a verdade
é gue em nenhum momento, desde a instituicdo do regime democratico
em Portugal, o poder politico disponibilizou os meios necessarios para
que “a capacidade de resposta dos tribunais administrativos e fiscais”
crescesse em proporgdo ao crescimento dos litigios verificados nesta
area. Pelo contrario, a notdria falta de investimento na jurisdicdo que se
registou até 2003 conduziu-a a uma situagdo de quase ruptura. E, apos
o fugaz investimento feito em 2003, s6 por si muito insuficiente para as
necessidades, o evidente desinvestimento que entretanto foi mantido ao
longo dos quinze anos subsequentes conduziu ao apo- drecimento da

situagdo, que &, hoje, por todos reconhecido.

A nosso ver, o pacote legislativo no qual se insere a Proposta de
Lei n.2 168/XIIl ndo é de molde a dar resposta ao problema, porque
o problema ndo é de falta de leis e portarias: é de falta de meios. E a
falta de meios ndo se resolve com a previsdo no Diario da Republica do
alargamento de quadros que nunca foram preenchidos na sua dimen-
sdo anterior ou da existéncia de uma bolsa de juizes, sem que existam
juizes para a integrar, nem perspetivas de recrutamento em dimensdo
suficiente. Como ndo se resolve com a deslocagdo para equipas de re-
cuperacdo de pendéncias de juizes necessarios para dar resposta ao
volume de processos que diariamente entra nos tribunais, sem recru-
tamento de juizes em numero suficiente para o lugar, o que apenas
poderd conduzir a substituicdo das velhas por novas pendéncias, de
dimensdo e gravidade igual ou superior a anterior.

No que, entretanto, diz respeito a Proposta de Lei n.2 168/XIIl, no que
se refere as alteracGes ao Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrati-
vos (CPTA) que nela sdo previstas, ndo nos parece que, sé por si, qualquer

uma delas assegure a prossecucdo dos objetivos, assumidos na exposi-
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¢do de motivos, de “aumentar a eficiéncia, a celeridade e a capacidade
de resposta da jurisdigdo administrativa e fiscal” e “reduzir as dificulda-
des resultantes do funcionamento do sistema de Justica que consubs-
tanciam um entrave a tutela jurisdicional efetiva, e ao desenvolvimento

econdmico e social”.

Pelo contrario: o que solugdes como aquela que é preconizada para o
artigo 103.2- A do CPTA parecem trazer subjacente é o reconhecimento

|u

de que, como é ndo possivel “aumentar a eficiéncia, a celeridade e a

|//

capacidade de resposta da jurisdicdo administrativa e fiscal” — no caso,
na apreciagdao em tempo Util dos pedidos de levantamento do efeito sus-
pensivo automatico que sdo dirigidos aos tribunais pelas entidades adju-
dicantes —, a solucdo reside em libertar na maior extensao possivel estas
entidades da necessidade de pedir tal levantamento. Porque quando a
morosidade da justica afeta os cidaddos, estes ndo tém outro remédio
do que suportar-lhe as consequéncias. Mas quando ela afeta entidades
publicas, estas tém acesso a um instrumento de que os cidaddos ndo
dispdem: podem promover modificacOes legislativas para se subtrairem

a essas consequéncias.

N&o é nada de novo: ja hd anos atras, o Secretario de Estado dos Assun-
tos Fiscais de um Governo que investiu muito na eficiéncia da maquina fis-
cal mas recusou persistentemente as verbas necessarias para dotar os tri-
bunais tributarios dos meios minimos indispensaveis para que pudessem
aumentar a sua capacidade de resposta a crescente procura de que eram
objeto, entendeu que a melhor resposta a dar ao problema da morosidade
dos processos de execucdo fiscal residia em eliminar a regra que previa a
caducidade da caugdo prestada pelo executado quando a pendéncia des-

ses processos se prolongasse para além de determinado prazo.
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A conclusdo que se retira € a de que é confortavel a posi¢do das en-
tidades publicas perante a morosidade da justica administrativa e fiscal
a que o Estado tem reiteradamente dado causa ao longo dos anos, nos
tipos muito excecionais de situacdes em que estdo submetidas as conse-
quéncias dessa morosidade: basta-lhes promover a alteracdo da lei para
se subtrairem a essas consequéncias, a que, pelo seu lado, os cidad&os,
infelizmente, ndo se podem subtrair, a ndo ser evitando, por todos os
meios possiveis, propor a¢des nos tribunais administrativos e fiscais.

2. Apreciacao na especialidade: artigos 103.2-A e 128.2

1. Exigéncias de brevidade impdem que centremos a apreciagdo
na especialidade em apenas dois pontos, que nos parecem ser 0s mais
relevantes, em relagdo aos quais se justifica, a nosso ver, tecer uma
apreciacgdo critica.

O primeiro desses pontos diz precisamente respeito a alteragdo pro-
posta ao artigo 103.2-A, a que se acaba de fazer referéncia.

Cumpre notar que, quando, em 2015, a comissdo de revisdao do CPTA,
que tive a honra de integrar, propds — e o Governo da época aceitou
— o regime que (ainda) hoje consta do n.2 1 do artigo 103.2-A, de efei-
to suspensivo automatico da propositura das a¢Ges de impugnacao de
atos de adjudicacdo abrangidas pelo ambito de aplicacdo do contencioso
pré-contratual urgente, ela ndo o fez na convicgdo errénea de que tal
solugdo, com a extensdo que lhe era atribuida, era uma imposi¢do que
estritamente decorria das chamadas Diretivas Recursos. A consagracdo
desse regime, com essa configuragado, foi feita de caso pensado, na mes-

ma linha em que a mesma comissdao de revisdo propds uma profunda
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alteracdo do regime do artigo 128.2 do CPTA — proposta que, como é

sabido, o Governo da época ndo veio a subscrever.

Com efeito, tanto o regime consagrado no n.2 1 do artigo 103.2-A,
como o regime que era proposto para o artigo 128.2 previam um efei-
to suspensivo automatico — num caso, da propositura das agdes de
impugnacdo de todo e qualquer ato de adjudicacdo abrangidas pelo
ambito de aplicacdo do contencioso pré-contratual urgente, no outro,
da dedugdo de todo e qualquer pedido de supensdo da eficacia de atos
administrativos — que podia ser levantado pelo juiz, mediante solicita-

¢do da parte contraria.

E o propdsito era 0 mesmo: o de proporcionar uma tutela jurisdicio-
nal reforcada aos interessados em situacdes de maior vulnerabilidade,
de risco acrescido da constituicdo de situa¢des de facto consumado que
pBem em causa o direito a uma tutela efetiva. E assim, no dominio pré-
-contratual, perante o risco da rapida celebracdo e execugdo do contrato,
como, no ambito da tutela cautelar, perante o risco da célere execugdo

dos atos administrativos cuja eficacia se pretende ver suspensa.

A proposta de alteragdo don.2 1 do artigo 103.2-A parte da perspetiva
contraria: ndo a de promover ao maximo a efetividade da tutela jurisdi-
cional de quem se dirige aos tribunais, mas a de reduzir ao minimo os
inconvenientes que para as entidades adjudicantes podem resultar do

diferimento da celebragdo e execuc¢do dos contratos publicos.

J& foi nessa perspetiva, de promover a celebracdo do modo mais
expedito possivel dos contratos publicos, que, em 2008, o Cédigo dos
Contratos Publicos (CCP) fixou pelo prazo minimo consentido pelas Di-
retivas Recursos, de dez dias, o periodo subsequente a pratica do ato

de adjudicacdo dentro do qual as entidades adjudicantes ficam proi-
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bidas de celebrar o contrato (o chamado periodo standstill) — e isso,
apenas para os contratos em relagdo aos quais as Diretivas Recursos

exigem a previsdo de tal proibicédo.

Ora, é na mesma perspetiva que se orienta a redagdo proposta para
on.2 1do artigo 103.2-A do CPTA. Com duas consequéncias: a de que o
efeito suspensivo automatico so se produzird no ambito das acGes de im-
pugnacgdo dos atos de adjudicagdo dos contratos abrangidos pelo regime
previsto no CCP de proibicdo de celebracdo dentro do periodo standstill;
e, por outro lado, a de que, mesmo no ambito dessas ac¢des, o efeito
suspensivo automatico sé se produzira se elas forem propostas ainda no
decurso do periodo standstill, isto é, desde que ainda tenham decorrido

dez dias sobre a data da adjudicacgdo.

Como é evidente, tanto a solugdo hoje consagrada no n.2 1 do ar-
tigo 103.2-A como aquela que é preconizada na proposta de lei sdo
conformes as Diretivas Recursos. As Diretivas impdem minimos, que os
legisladores nacionais podem querer ou ndo ultrapassar. Ao contrario
do que alguns dizem e outros parecem pensar, as Diretivas Recursos
ndo impdem a previsao legal de prazos curtos para a impugnacdo dos
atos de adjudica¢do dos contratos abrangidos pelo respetivo ambito de
aplicagdo. E apenas preveem prazos minimos quanto a fixagao do perio-
do standstill, no propdsito de impedir que os Estados membros adotem
solucdes irrealistas nessa matéria, que impossibilitem o recurso pelos
interessados aos meios adequados a defesa dos seus interesses. A ques-
tdo que, neste plano, se coloca é, portanto, de pura opgao de politica

legislativa de ambito interno.

Ora, uma vez colocada a questdo nesse plano, ha consideracGes de
ordem valorativa que, a nosso ver, ndo podem ser ignoradas.
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Quando, em 2008, o CCP fixou o periodo standstill pelo prazo mini-
mo consentido pelas Diretivas de dez dias, fé-lo determinado pelo Unico
propdsito de permitir a celebracdo dos contratos publicos do modo mais
expedito possivel e, portanto, sem dar a devida atencdo a fungdo eminen-
temente garantistica que as Diretivas Recursos associam a esse prazo.

Nessa matéria, o legislador nacional tinha fixado em um més, no artigo
101.2 do CPTA, o prazo ao qual considerava razoavel que os interessados
estivessem submetidos para a propositura das a¢Ges de impugnacdo do
contencioso pré-contratual urgente — alargando, alids, o prazo, conside-
rado excessivamente curto, que o Decreto- Lei n.2 134/98 anteriormente
fixava em 15 dias. Por conseguinte, o que teria sido razoavel era que tam-
bém o CCP, em 2008, tivesse fixado o periodo standstill em um més.

A incongruéncia que resulta da falta de harmonia entre o prazo de
impugnacdo jurisdicional de um més e o periodo standstill de dez dias
evidencia-se no conteudo do regime que é proposto para o artigo 103.2-
A, do qual resulta, de modo que nos parece inaceitdvel, a instituicdo de
dois regimes de impugnacdo dos atos de adjudicagdo dos contratos do
contencioso pré-contratual urgente e dos proprios contratos cuja cele-
bracdo estd condicionada pelo CCP a observancia do periodo standstill:
um regime de impugnacdo no prazo de dez dias — sé porque esse é o
prazo que o CCP fixou, de modo arbitrario, para o periodo standstill —,
em que é imputada a impugnacdo a producdo de um efeito suspensivo
automatico; e um regime de impugnacdo para além do prazo de dez dias,
e até ao prazo de um més que o CPTA estabelece como prazo maximo
para a impugnacdo, em que esta ainda é possivel, mas ja ndo produz o

efeito suspensivo automatico.

Passa, assim, a depender da observancia do prazo de dez dias o reco-

nhecimento, nos termos do n.2 4 do artigo 103.2-A, de que o interesse do
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impugnante na suspensdo sé pode ser preterido em situacdes de grave
prejuizo para o interesse publico ou de consequéncias lesivas claramente
desproporcionadas para outros interesses envolvidos. Se o impugnante
impugnar o ato de adjudicagdo ao 11.2 dia, ja ndo é reconhecida ao seu
interesse a mesma relevancia, pelo que ele sé podera aspirar a obter a
suspensdo do ato de adjudicagdo ou da execucdo do contrato se o tribu-
nal Ihe der uma medida proviséria por entender que os danos advenien-
tes da suspensdo ndo serdo superiores aqueles que poderdo advir da
suspensao, nos termos do n.2 3 do artigo 103.9-B.

Isto significa que, na pratica, passa a ser de dez dias o prazo dentro do
qual passa a ser possivel proceder-se a impugnagdo com efeito util dos
atos de adjudicacdo dos contratos do contencioso pré-contratual urgen-
te — eisto, s6 no que diz respeito a impugnagdo dos atos de adjudicacdo
dos contratos em relagdo aos quais o CCP impde a proibicdo de celebra-

¢do dentro do periodo standstill.
A solucdo parece-nos inaceitavel.

A nosso ver, o prazo dentro do qual deve poder ser obtido o efei-
to suspensivo automatico previsto no n.2 1 do artigo 103.2-A ndo deve
deixar de ser o prazo de um més dentro do qual a impugnagdo pode ser
deduzida — prazo de um més ao qual, como ja foi dito, devia, alias, cor-

responder o préprio periodo standstill.

Isto, sem prejuizo de se poder admitir que o efeito suspensivo au-
tomatico possa passar a ser associado apenas a impugnacdo dos atos
de adjudicagdo de um universo mais restrito de contratos do que aque-
le que, de modo irrestrito, se encontra hoje previsto no n.2 1 do ar-
tigo 103.2-A: porventura, no sentido proposto, apenas dos contratos

abrangidos pelo ambito de aplicacdo do regime que, no CCP, impse a
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proibicdo da respetiva celebracdo durante o periodo standstill. Nessa
perspetiva, seria, assim, suficiente a introdugdo, no texto proposto para
o n.2 1 do artigo 103.2-A, do inciso “sem necessidade da observancia

do prazo ai previsto”.

2. Umsegundo ponto ao qual ndo podemos deixar de fazer referéncia

prende-se com as altera¢des propostas ao regime do artigo 128.2 do CPTA.

Com efeito, estdo desde hd muito identificadas as insuficiéncias de
que padece o regime deste artigo. Ndo pode deixar, por isso, de surpre-
ender que so seja proposta a resolugdo de uma delas, que resulta da
substituicdo da enigmatica referéncia ao “duplicado do requerimento”
pela referéncia a “citacdo” da entidade demandada.

Como ja foi referido, a comissdo de revisdo do CPTA propds, em 2015,
uma profunda remodelacdo do artigo 128.2, que sobretudo passava pela
eliminacdo da figura da resolucdo fundamentada. Essa proposta néao foi
aceite pelo Governo da época e ndo voltaremos a insistir nela agora. Mas
ndo se vé motivo para que, sem prejuizo de se manter o regime da re-
solucdo fundamentada, ndo se proponham solugGes dirigidas a dar res-
posta as questdes que, a propodsito do artigo 128.2, se tém colocado: ndo
vimos motivo para isso quando, em 2015, o legislador da revisdo optou
por deixar intocado o artigo 128.9, e continuamos a ndo ver na presente
ocasido, em que o legislador apenas se propde introduzir um pequeno
retogue neste artigo.

Pela nossa parte, limitar-nos-emos, pois, a recapitular o que, em di-
versas sedes, temos defendido a este respeito.
2.1. A propdsito do regime do artigo 1289, coloca-se, desde logo,

a questdo da sua articulagdo com o instituto do decretamento provisorio
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de providéncias cautelares, que se encontra consagrado no artigo 1319.
Em resposta a essa questdo, era proposto no anteprojeto elaborado em
2015 pela comissdo de revisdo do CPTA que ao artigo 1282 fosse aditado
um ultimo preceito, que estabelecia que a previsdo, no n? 1, do efeito
suspensivo automatico ndo prejudicava a possibilidade do decretamento
provisorio da suspensdo da eficacia, em situacdes de especial urgéncia,
segundo o disposto no artigo 1319, Reitera-se, pois, a proposta.

2.2. Averdade, porém, é que a pratica processual se foi orientando
no sentido de configurar a resolucdo fundamentada como uma espécie
de alegagdo que tem por destinatdrio o juiz cautelar, no ambito de um
incidente que corre sob a égide do processo cautelar, pelo que deve ser
comunicada ao juiz cautelar, para que este, por sua vez, a comunique
ao requerente da providéncia. Como, no n2 1 do artigo 1282, é fixado o
prazo preclusivo de 15 dias para a emissdo da resolugdo fundamentada,
procura-se, desse modo, promover as condi¢cGes para assegurar a obser-
vancia desse prazo. E, nesse sentido, tem feito caminho o entendimento
de que, quando seja emitida, a resolucdo fundamentada deve dar entra-

da no tribunal dentro do prazo de 15 dias.

E neste sentido que se orientam as alteragBes propostas quanto ao
n.2 1 do artigo 128.2. Mas, a nosso ver, mal, na medida em que é, para
nos, evidente, como vimos defendendo desde ha muito, que a imposi¢do
de um prazo preclusivo de quinze dias para o exercicio, pela autoridade
requerida, do poder de emitir a resolu¢do fundamentada ndo se justifica
e tem efeitos perversos, cuja evidéncia resulta a saciedade dos quinze

anos da pratica da aplicagdo do artigo em referéncia.

Na verdade, a imposi¢do desse prazo foi uma inovagdo que o CPTA
introduziu em relagdo ao regime que, nessa matéria, anteriormente re-
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sultava do artigo 80.2 da Lei de Processo nos Tribunais Administrativos
de 1985 (LPTA). Ora, nada justifica que se imponha um prazo preclusi-
vo a Administracdo para o reconhecimento da urgéncia na execucdo
do ato. Essa urgéncia pode ndo existir no momento inicial, em que o
ato é praticado e impugnado, mas surgir mais tarde. E nada justifica
a imposicdo a Administracdo de um prazo para a pratica de um ato, a
resolucdo fundamentada, que ndo interessa, naturalmente, ao reque-
rente da providéncia e que, no momento em causa, também pode ndo
interessar a Administracdo emitir.

Por outro lado, a imposicdo de um prazo preclusivo para a sua emis-
sdo foi determinante para conferir a resolugao fundamentada, na vigén-
cia do regime do artigo 1282 do CPTA, uma centralidade que, na vigéncia
da LPTA, ndo lhe correspondia e que nada tem de positivo. A imposi¢cdo
desse prazo tem sido, com efeito, responsavel pelo fenémeno, a que se
tem assistido ao longo dos uUltimos anos, de proliferagdo, neste dominio,
de resolugdes tantas vezes, pouco ou nada fundamentadas, tanto de um
ponto de vista formal, como material. Com efeito, como ndo impunha a
observancia de tal prazo, o anterior regime da LPTA ndo langava sobre a
autoridade requerida qualquer pressdo no sentido da emissdo de uma
resolucdo fundamentada — o que, na pratica, fazia com que, muitas ve-
zes, esta apenas fosse emitida mais tarde ou acabasse mesmo por ndo
ser emitida. Pelo contrario, no regime vigente, a imposi¢ado do prazo pre-
clusivo de quinze dias induz a multiplicacdo de resoluges apressadas e
muitas vezes injustificadas.

A imposicdo do prazo de quinze dias para a emissdo da resolugdo

fundamentada devia ser, pois, eliminada.
Cumpre, entretanto, acrescentar, a este propdsito, que como, na |6-

gica do artigo 802 da LPTA, que, como foi recordado, precedeu o artigo
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128.2 do CPTA, a resolugdo fundamentada podia ser emitida a todo o
tempo, dependendo apenas da existéncia de uma situagdo de urgén-
cia, que, quando se verificasse, permitiria a imediata adogdo de atos de
execucdo do ato suspendendo, ao abrigo da resolucdo fundamentada, a
lei presumia que nunca haveria resolucdo fundamentada sem imediata
execugdo do ato suspendendo e, por isso, ndo previa o questionamento
direto da resolu¢do fundamentada, mas dos atos de execugdo eventual-
mente indevidos, prevendo que, no caso de considerar a execucdo ile-
gitima, os interessados pudessem reagir contra esses atos, suscitando
incidentalmente, a propdsito destes, a questdo da inexisténcia da neces-
saria resolugdo fundamentada ou da auséncia, formal e/ou material, de

fundamentos da resolugdo em que a pratica desses atos se sustentou.

O artigo 1282 manteve a solugdo, ndo prevendo a possibilidade de
os interessados contestarem a resolucdo fundamentada, mas apenas de
questionarem os atos em que se corporize a execucdo indevida. Com
efeito, o n2 4 do artigo 1282 institui o incidente de declaracdo de inefica-
cia dos eventuais atos de execugdo indevida como o Unico instrumento
de tutela de que os interessados podem lancar mao no contexto do re-
gime do artigo 1282. Por conseguinte, quando o interessado considere
gue nao existe fundamento para o levantamento unilateral, por parte da
Administracdo, do seu dever legal de ndo executar o ato, o preceito so |lhe
permite reagir contra os atos de execucdo, pedindo, através da deducdo
de um incidente no processo cautelar, que o juiz os declare ineficazes.
Mesmo que seja emitida uma resolucdo manifestamente infundada, o
interessado, tem, pois, de aguardar que ela seja objeto de execugdo, por-
ventura irreversivel, no plano dos factos, para poder reagir, porventura
quando tudo esteja consumado, estando impedido de reagir diretamen-
te contra a resolucdo fundamentada, se e durante todo o tempo em que,

apos ter sido emitida, ela ndo tiver sido objeto de execugao.
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Ora, a solucdo afigura-se claramente desajustada, no ambito de um
regime que, como vimos, promove a multiplicagdo apressada, dentro do
prazo preclusivo de quinze dias, de resolugdes as quais, muitas vezes,
nem sequer ha condi¢bes para dar imediata execucdo de seguida. Com
efeito, como o artigo 1282 fixa um prazo preclusivo de quinze dias para a
emissdo da resolucdo fundamentada, mas nado fixa qualquer prazo para
que, na sequéncia disso, essa resolucdo seja executada, multiplicam-se
as situacdes em que a emissdo da resolucdo fundamentada, que teve de
ser proferida em quinze dias, ndo se segue a imediata execugdo do ato. E
nao surpreende, por isso, que ao longo destes primeiros anos de vigén-
cia do CPTA, tenha sido recorrentemente submetida a apreciacdo dos
tribunais a questdo da admissibilidade do questionamento direto pelos
interessados, ao abrigo do regime do artigo 1289, de resolugdes que ndo

foram objeto de execugdo imediata.

A solucdo para este problema é simples e légica: reside na elimina-
¢do da imposicdo do prazo de quinze dias para a emissdo da resolucdo

fundamentada.

2.3. Poroutrolado, ndo é claro o sentido e alcance da declaragéo de
ineficacia dos actos de execugdo indevida, na medida em que, na maioria
das situacBes, em que a execugdo se concretizara no plano dos factos, o
que interessaria seria reconhecer explicitamente ao interessado a possibi-
lidade de requerer ao juiz cautelar “a adogdo das providéncias necessarias
para impedir ou fazer cessar a execucdo e, sendo possivel, restabelecer
provisoriamente a situagdo anterior, podendo haver lugar a imposi¢cdo de
sangdo pecunidria compulséria”. Reitera-se aqui a proposta, que ja consta-

va do anteprojeto elaborado em 2015 pela comissdo de revisdo do CPTA.
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2.4.  Uma outra questdo controvertida a propdsito do regime do
artigo 1289 que a revisdo de 2015 desperdicou a oportunidade de escla-
recer, foi a da aplicabilidade da proibicdo de executar aos contrainteres-
sados, beneficidrios dos efeitos de atos favoraveis para os seus destinata-
rios cuja suspensao de eficacia seja requerida no processo cautelar.

Nesta matéria, as solu¢Bes propostas sdo omissas, mantendo, no
n? 1 do artigo 1289, a referéncia apenas as autoridades administrati-
vas quando se trata de proibir de iniciar ou prosseguir a execucao e, no
n? 2, a imposi¢do as mesmas autoridades do dever de impedirem, com
urgéncia, que, ndo sé os servicos competentes, mas também os inte-
ressados, procedam ou continuem a proceder a execugdo do ato. Por
conseguinte, se apenas se atender ao elemento literal, o maximo que se
podera dizer é que, ainda que se entenda que o n? 1 do artigo 1282 ndo
imp&e diretamente aos beneficiarios de atos favoraveis uma proibicdo
de iniciarem ou prosseguirem a execuc¢do desses atos, a verdade é que
o n? 2 imp&e as autoridades administrativas o dever de os impedir de
procederem ou continuarem a proceder a essa execugdo. De onde pare-
ce resultar, afinal, que o artigo 1282 impede os beneficiarios dos efeitos
de atos favordveis para os seus destinatarios cuja suspensao de eficacia
seja requerida em sede cautelar de procederem a execucdo desses atos

durante a pendéncia do processo cautelar.

Este é, em todo o caso, um ponto em relagdo ao qual ndo se parece
ter firmado jurisprudéncia uniforme. A nosso ver, haveria, pois, toda a
vantagem em explicitar-se, no n.2 1 do artigo 128.9, que tanto as auto-
ridades administrativas como os demais interessados ficam impedidos,
com a citagdo, de iniciar ou prosseguir a execugao do ato cuja suspensdo

de eficdcia seja requerida em sede cautelar.
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(Algumas) breves notas acerca da
Proposta de Lei n.2 168/Xlll/4.2 (Gov)

JOAO RAPOSO!

1.

Natureza das presentes iniciativas legislativas: ndo se trata, segura-
mente, de uma nova “reforma” da justica tributdria e administrativa, mas
de um “pacote legislativo” constituido por duas propostas de lei do Gover-
no, que introduz alterag®es ao Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fis-
cais (Proposta de Lei n.2 167/XIll/4 (GOV), por um lado, e modifica alguns
“regimes processuais no dmbito da jurisdicdo administrativa e fiscal” (Pro-
posta de Lei n.2 168/XIll/4 (GOV), por outro. Nestes regimes processuais
contam-se dois Codigos — o Cédigo de Procedimento e de Processo Tribu-
tario e o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (que sdo objeto
de republicacdo) —, dois diplomas relativos a rede nacional de tribunais da
jurisdicdo administrativa e fiscal (os Decretos-Leis n.2s 325/2003, de 29 de
dezembro, e 182/2007, de 9 de maio), o Regime Juridico da Urbanizacdo e
Edificagdo e o Regime Juridico da Arbitragem Tributaria.

Da segunda proposta de lei acima referida interessam-nos neste mo-
mento sobremaneira o artigo 6.2, que introduz alterages ao Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, e os artigos finais (10.2 a 14.9).

1 Advogado.
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2.

As alteragBes propostas partem de um diagndstico sombrio do esta-
do atual da justica administrativa, marcado pelo estrangulamento dos tri-
bunais administrativos e fiscais, aumento dos tempos de resposta e uma
tendéncia para a acumulagdo de pendéncias, conforme exuberantemente
evidenciado através do estudo Justica e eficiéncia: o caso dos Tribunais Ad-
ministrativos e Fiscais realizado pelo Observatério Permanente da Justica

Portuguesa, por solicitagdo da Diregdo-Geral da Administracdo da Justica.

Regista-se, no entanto, com satisfacdo a vontade de preservar a auto-
nomia da justica administrativa e fiscal, procurando curar o mal estar em
vez de liquidar o doente, como alguns criticos do sistema entendem que
deveria ser feito — cfr., nesse sentido, o editorial do Boletim da Ordem
dos Advogados, junho a agosto de 2018, onde se fala abertamente da
extincdo, que se aconselharia, da jurisdicdo administrativa e fiscal como

jurisdicdo auténoma.

3.

Propugna-se, em vez disso, a necessidade de aumentar a eficiéncia
da justica, a celeridade processual e a capacidade de resposta dos tri-
bunais administrativos.

Destes objetivos, as alteracBes a regimes processuais — e, em espe-
cial, ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos — prendem-se
diretamente com o segundo. Em conformidade, o parametro de avalia-
¢do da qualidade/utilidade/conveniéncia das iniciativas legislativas em
apreco deve buscar-se na sua aptiddo para contribuir para a racionali-

dade e celeridade processuais.
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Enfim, faz-se notar que a perspetiva que aqui se traz é a do prdtico do
direito — e ndo qualquer outra, inspirada por preocupacdes de natureza

tedrica ou cientifica.

4,

O que vai, entdo, previsivelmente mudar no Codigo de Processo nos

Tribunais Administrativos?

Sdo objeto de intervenc¢do 38 artigos — muito menos, portanto, que
as largas dezenas de artigos revistos e aditados em 2015 (cfr. artigos 2.2
e 3.2 do Decreto-Lei n.2 214-G/2015, de 2 de outubro). Em todo o caso,
sdo alterados cerca de 18% dos 208 (192+16) artigos do Cddigo; e sdo

revogados o artigo 5.2 e o n.2 3 do artigo 69.2.

As alteragdes propostas repartem-se por 10 nucleos tematicos, a saber:

1) Disposi¢oes fundamentais:

- cumulagdo de pedidos (4.9);

2) Partes:

- a possibilidade de representacdo do Estado pelo Ministé-
rio Publico (11.9);

3) Atos processuais:

- a tramitacdo eletrénica obrigatéria (24.9; e derivadamen-
te 92.2 e 148.9);

- citagdo do Estado através do JurisAPP (25.9);

- publicidade do processo e das decisdes (30.2);
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4) Disposigoes gerais da acdo administrativa:

- processos com andamento prioritario (48.9);

5) Disposi¢Oes particulares da agdo administrativa:
- prazos de impugnacdo de atos administrativos (58.9);

- prazos da agdo de condenagdo a pratica de ato devido
(69.9);

- pressupostos da declaracdo de ilegalidade de normas
ndo imediatamente operativas com forca obrigatoria
geral: a faculdade de o Ministério Publico requerer a
declara¢do com forca obrigatdria geral (73.9);

6) Tramitac¢do do processo da a¢do administrativa:

- articulados: peticdo inicial e sua recusa (78.2, 79.2 e 80.9)
e contestagdo (83.9);

- envio do processo administrativo (84.9);

- intervencdo do Ministério Publico (85.9);

- ndo realizacdo de audiéncia prévia (87.2-B);
- mediagdo (87.2-C);

- julgamento em formacao alargada (93.9);

- registo das sentencas e acérdaos finais no sistema infor-
matico (94.9);

7) Processos urgentes:

- contencioso dos procedimentos de massa: cumulagdo de
pedidos (99.9);

- contencioso pré-contratual: efeito suspensivo automatico
da impugnacdo de atos de adjudicacdo (103.2-A) e adogdo

de medidas provisodrias (103.2-B);
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- pressupostos da intimagdo para protecdo de direitos, li-
berdades e garantias (109.2 e 117.9);

- processos cautelares: citacdo dos contrainteressados
(117.9), critérios de decisdo (120.9), alteracdo e revoga-
¢do das providéncias (124.2) e proibicdo de executar o ato
administrativo (128.9);

8) Recursos jurisdicionais:

- efeitos (143.9), revista per saltum para o STA (151.9), re-
cursos para uniformizagao de jurisprudéncia (152.2) e re-
curso de revisdo (154.2);

9) Processo executivo:

- extensdo dos efeitos da sentenca (161.2);

10) Enfim, arbitragem administrativa:
- tribunal arbitral e recurso (180.9);

- recurso pelo Ministério Publico e estatuto dos arbitros
(180.2 e 181.9); e

- publicidade das decisGes arbitrais (185.2-B).

5.

Numa apreciagao generalista se dird que as alteracGes propostas sdo

de importancia e intensidade varidveis, oscilando entre a diminuta rele-

vancia (por exemplo, os ajustamentos decorrentes da obrigatoriedade do

processo eletrdnico, visiveis nos artigos 14.2 e 85.2, n.2 1), sendo mesmo

a absoluta desnecessidade (exemplo: a fusdo dos artigos 4.2 e 5.2, com

revogacdo do segundo; a alteracdo do n.2 2 do artigo 58.2 em matéria de
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contagem de prazos para a impugnacdo de atos, também aplicavel a certas
acdes de condenagdo a pratica de ato devido — 69.9, n.2 2 —, quando o
grau de controvérsia nesta matéria é nulo), e a efetiva relevancia (designa-
damente, obrigatoriedade do processo eletrénico e intervengdo do Minis-
tério Publico no processo e na arbitragem administrativa), passando por
meros aperfeicoamentos formais ou acertos de pormenor no enunciado do
regime vigente (por exemplo, informacdo a Comissdo Europeia, e ndo ja a

Comissao das Comunidades Europeias, no artigo 188.2).

Bem assim, e do ponto de vista da respetiva bondade, regista-se a ado-
¢do de solugbes menos felizes (por exemplo, a remissdo para uma “norma
em branco” em matéria de media¢do — o artigo 273.2 do Cédigo de Pro-
cesso Civil, no qual ndo se contém a disciplina aplicavel a mediacdo, sendo
gue o Unico regime de mediagdo existente, civil e comercial, é o constante
da Lei n.2 29/2013, de 19 de abril; a “liquida¢do” do efeito suspensivo au-
tomatico da impugnacdo de atos de adjudicagdo em contencioso pré-con-
tratual através da compressao para 10 dias do prazo da agdo prevista no n.2
1 do artigo 103.2-A; ou o artigo 180.2, n.@ 3, alinea b), que, conjugado com
o n.2 5 do artigo 476.2 do Cddigo dos Contratos Publicos, permite, afinal,
a generalizacdo do recurso das decisdes arbitrais em matéria contratual,
em contraste com o regime regra de inadmissibilidade de recurso na arbi-
tragem voluntaria), a par de outras cuja redagdo poderia ser francamente

melhorada (como € o caso do artigo 128.2,n.%2 1 e 2).

De alteragdes profundas do Cdédigo € que decididamente nao se tra-
ta; e, salvo num ou noutro caso, fica por demonstrar que as mesmas
contribuam de forma efetiva e materialmente relevante para assegurar a

reducdo das demoras processuais e reforcar a racionalidade do processo.
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6.

Na impossibilidade de me ocupar aqui de todas as alteracdes legisla-
tivas propostas, e manifestando, apesar dos reparos anteriores, concor-
dancia com a respetiva substancia na maior parte dos casos, selecionei

para uma brevissima apresentacdo as seguintes:

A) A representagdo facultativa do Estado pelo Ministério
Publico no processo administrativo (artigo 11.2, n.2 1,

parte final);

B) A consagragdo do JurisAPP como central de distribuigéio
interna de citacGes em determinados processos (artigo
25.2, n.2 4);

C) Os novos poderes do Ministério Publico [artigos 73.2, n.2
3, alinea b), e 181.2,n.23]; e

D) A aplicagdo imediata das alteragées propostas aos pro-

cessos em curso (artigo 13.9).

A)

Nos termos do disposto no artigo 24.2, n.2 1, do Cddigo de Processo
Civil, nos tribunais judiciais o Estado é representado pelo Ministério Pu-
blico, “sem prejuizo dos casos em que lei especialmente permita o patro-
cinio por mandatario judicial proprio”. Por sua vez, nos tribunais adminis-
trativos as entidades publicas podem-se fazer patrocinar em quaisquer
processos por advogado, solicitador ou licenciado em direito ou solicita-
doria com fungBes de apoio juridico, “sem prejuizo da representacdo do

Estado pelo Ministério Publico”.

Voltar ao indice

90



De acordo com a proposta de lei em analise, tal representagdo é ago-

ra abertamente apresentada como uma mera possibilidade.

B)

Em conformidade, a cita¢do do Estado deixa de fazer-se no represen-
tante do Ministério Publico junto do tribunal administrativo competente
para passar a ser feita no Centro de Competéncias Juridicas do Estado,
abreviadamente JurisAPP, criado pelo Decreto-Lei n.2 149/2017, de 6 de
dezembro, que sucedeu ao Centro Juridico da Presidéncia do Conselho
de Ministros (CEJUR). O mesmo se passa nos casos de pluralidade de mi-
nistérios demandados, nos termos do n.2 2 do artigo 10.2 do Cddigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, cabendo ao JurisAPP assegurar
doravante a transmissdo da citagdo aos servicos competentes e a coor-
denacgdo da respetiva intervengdo em juizo. De fora da sua algada ficam,
pois, e apenas, 0s processos em que so seja demandado um ministério
“terceiro” (isto é, quando a entidade demandada ndo seja a prépria Pre-
sidéncia do Conselho de Ministros ou ministério que beneficie dos respe-

tivos servicos partilhados).

Compreendendo-se, embora, a ldgica subjacente a alteracdo proposta,
a concentragdo naquele servico de todas as apontadas citagGes transfor-
ma-o numa verdadeira placa giratdria de distribuicdo interna das mesmas,
0 que pode vir a revelar-se problematico. Com efeito, a interposi¢dao do
JurisAPP no encaminhamento de tais agbes para os servigos competentes
(e, ja agora, também para o Ministério Publico, quando for considerado
vantajoso?), para além de pesar de modo significativo e continuado no res-
petivo volume de trabalho, corre o sério risco de provocar um pernicioso

encurtamento do prazo de contestagdo das entidades demandadas.
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9

Entretanto, o Ministério Publico, oficiosamente ou a requerimen-
to de qualquer das entidades referidas no n.2 2 do artigo 9.9, passa
a dispor da faculdade de pedir a declaragdo de ilegalidade com forca
obrigatdria geral de normas ndo imediatamente operativas, conforme
se prevé no artigo 73.2, n. 3, alinea b), da proposta de lei. Fica, contudo,
por explicar o motivo pelo qual ndo se reconhece também legitimida-
de aqueles que sejam previsivelmente lesados pela aplicagdo futura da
norma para lhe dirigir idéntica solicitagdo, ficando a mesma reservada

para as entidades acima mencionadas.

Enfim, de acordo com o n.2 3 do artigo 181.2 da proposta de lei, o
Ministério Publico deve ser notificado das decisdes arbitrais para efeitos
do recurso obrigatdrio previsto no n.? 3 do artigo 72.9 da Lei Orgénica do
Tribunal Constitucional. Reconhece-se, assim, ainda que mitigada e limi-
tadamente, a conveniéncia da intervengdo na arbitragem administrativa
do representante do Ministério Publico junto do tribunal administrativo de
circulo da sede da entidade publica (porque ndo do lugar da arbitragem,
como se afigura mais adequado?), conforme vinha sendo reclamado por

alguns setores desta magistratura fortemente criticos da justica arbitral.

D)

Nos termos do artigo 15.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 214-G/2015, as
alteragdes ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos efetua-
das através deste diploma apenas seriam aplicaveis aos processos que se

iniciassem apds a sua entrada em vigor.

Voltar ao indice

92



Ndo se questionando, embora, a legitimidade de uma orientacdo di-
versa (cfr. artigo 5.2 da Lei n.2 41/2013, de 26 de junho, que aprovou a
reforma do processo civil), ndo parece, todavia, muito curial a adogao,
non.2 2 doartigo 13.9, da regra da aplicagdo imediata das altera¢bes aos
processos administrativos pendentes — ademais, com ressalva expressa

do mencionado regime...

7.

Por outro lado, o que podia ter sido feito por ocasido das presentes
iniciativas legislativas e, todavia, ndo foi?

Também aqui me fico pela referéncia aqueles dominios que recla-
mam uma intervencdo legislativa ou regulamentar célere. E, segundo

creio, o caso dos seguintes:

- Regime da mediagdo administrativa 2;

- Regime de pressupostos da nomeacgdo e garantias de im-
parcialidade dos arbitros administrativos;

- A regulamentacdo exigida pelo Cddigo: portarias “anti-
gas” que continuam em falta — por exemplo, a portaria-
-modelo para o contencioso dos procedimentos de mas-
sa — e portarias novas (citacdo eletrénica, depdsito das

decisdes arbitrais — 185.2-B);

2 Sobre esta problematica, veja-se a recentissima obra coletiva A Mediagdo Ad-
ministrativa: contributos sobre as (im)possibilidades, coord. de Isabel Celeste M. Fonseca,
Coimbra, 2019.
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- Enfim, a reavaliacdo de alguns regimes (por exemplo, o
efeito suspensivo automatico nos processos cautelares) e a
melhor sistematizacdo de certas matérias (como a desejavel
concentragdo das regras aplicaveis em matéria de prazos de

propositura das a¢cdes ou de competéncia dos tribunais).

8.

Atentos os propositos enunciados na exposicdo de motivos, vale a
pena este modelo de intervencédo legislativa em aspetos pontuais e ndo

estruturantes da lei geral do processo administrativo?

A alteragdo das leis processuais interfere com todo o edificio e to-
dos os operadores judicidrios, e bem assim com os servigos e os fun-

cionarios de justica.

Deve, por isso, e em principio, valorizar-se a seguranca na aplicacdo
do direito, privilegiando a estabilidade — entendida como parcimdnia, co-
medimento ou conten¢do na frequéncia das alteragBes aos regimes em
vigor (que ndo se confunde com o imobilismo ou a recusa de benfeito-
rias) —, designadamente quando, como € o caso, as solucdes do Codigo
se mostram globalmente satisfatorias e este foi revisto em profundidade

ha menos de quatro anos.

Por conseguinte, bem poderiam as iniciativas legislativas em apreco
ser mais cirurgicas, cingindo-se aquilo que se mostrasse estritamente ne-
cessario e inadidvel — que, bem vistas as coisas, ndo seria muito. Também

aqui — e quica, sobretudo aqui —, less is more.
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APENDICE

Independentemente de qualquer juizo sobre a bondade da alte-
racdo proposta (salvo no caso do n.2 2 do artigo 185.2-B), sempre se

dird o seguinte:

- Artigo 4.2, n.2 3: deve estabelecer-se a concordancia entre
0 sujeito e o predicado. Assim, “Quando a complexidade da

apreciac¢do do pedido ou pedidos cumulados o justifique ..”;

- Artigo 80.2, n.2 4, parte final: “... considera-se a peca defi-
nitivamente recusada, ...”;

- Artigo 99.2, n.2 7: “.. o0 juiz deve atender ao disposto no
n.2 4 do artigo 4.2, e tendo havido apensagdo nos termos
do n.2 4 do presente artigo, a instrucdo e a decisdo dos

pedidos cumulados devem ser autonomas”;

- Artigo 103.-A, n.2 1: “... desde que propostas no prazo de
10 dias contados da data da notificacdo da decisdo de

adjudicac¢ao a todos os concorrentes...”

- Artigo 103.2-A, n.2 4: ndo se afigura muito curial a expressao
claramente desproporcionadas a propdsito das consequén-
cias lesivas para outros interesses envolvidos, em vez da ex-

pressdo corrente manifestamente desproporcionadas;

- Artigo 128.2,n.21: “.., a entidade administrativa, uma vez
citada, ndo pode iniciar ou prosseguir a execugdo, salvo
se, mediante resolucdo fundamentada, que devera ser re-

metida ao tribunal no prazo de 15 dias, reconhecer que o
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diferimento da execucdo seria gravemente prejudicial para

o interesse publico”;

- Artigo 180.2, n.2 3, alinea b): “... se essa possibilidade ti-
ver sido prevista nas pecas do procedimento e todos os
concorrentes ou candidatos tiverem, nas respetivas pro-

postas ou candidaturas, declarado pretender utiliza-la.”;

- Artigo 181.2, n.2 3: “... O representante do Ministério Pu-
blico no tribunal administrativo de circulo do lugar da ar-
bitragem ..”;

- Artigo 181.2, n.2 4: “Aos arbitros sdo aplicaveis os requi-
sitos de designagao, impedimentos e deveres previstos
em diploma préprio.”;

- Artigo 185.2-B, n.2 2: solucdo que, ao fazer depender a
execucdo das decisGes arbitrais do respetivo depdsito jun-
to do Ministério da Justica para publicacdo informatica, in-
troduz uma inevitavel e injustificada demora nessa execu-
¢do. Sugere-se a seguinte redacdo: “As decisdes arbitrais,
devidamente expurgadas de quaisquer elementos sus-
cetiveis de identificar a pessoa ou pessoas a que dizem
respeito, sdo depositadas pelo tribunal arbitral junto do

Ministério da Justiga.”
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A arbitragem administrativa
no quadro da revisao do
Cadigo de Processo nos
Tribunais Administrativos:
algumas notas

JOSE LUIS ESQUIVEL

Minhas Senhoras e meus Senhores

Antes de mais, gostaria de agradecer o convite para participar neste
painel, que tenho o privilégio de partilhar com o Sr. Prof. Mario Aroso de
Almeida, com o Sr. Prof. Jodo Miranda e com o Sr. Dr. Jodo Raposo.

A minha intervencdo abordard o papel que a revisdo ao Cddigo
de Processo nos Tribunais Administrativos (“CPTA”) reserva para a
arbitragem administrativa. A Proposta 168/XIll consubstancia a sexta
alteragdo ao CPTA, desde que o mesmo foi aprovado pela Lei n.2
52/2002, de 22 de fevereiro.

Se olharmos para as causas que justificam a mencionada Proposta
e que estdo elencadas na respetiva Exposicdo de Motivos, damo-nos
conta que a justica administrativa carece de alguma revisdo devido
ao estrangulamento dos tribunais, a incapacidade de acompanhar o
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crescimento dos litigios, 0 aumento do tempo de resposta dos tribunais
e a tendéncia para a acumulacdo de pendéncias. Numa palavra, o
diagnostico é quase o de que os tribunais da jurisdicdo estadual estdo
“entupidos” e, para resolver esta situagcdo que, via de regra, se traduz
na demora e na eternizagdo dos processos até se obter uma sentenca
com transito em julgado, pretende-se introduzir algumas novidades na

regulagdo da arbitragem administrativa

Esta minha apresentagdo incidird sobre as alteragcbes que se
pretendem introduzir ao nivel da arbitragem administrativa quee estdo
previstas no n.2 3 do artigo 1802, nos n.%s 3 e 4 do artigo 1812e non.2 2
do artigo 1852 B do CPTA tal como constam da Proposta.

Numa apreciacdo de natureza geral, trata-se de alteragdes meramente
parciais e que, numa primeira analise, me levantam algumas duvidas
sobre a real eficacia e melhoria que poderdo trazer ao desempenho e a

utilizacdo da arbitragem administrativa.

| Do n.2 3 do artigo 1802 do CPTA

A norma tal como consta da Proposta vem prever que quando esteja
em causa a impugnacdo de atos administrativos relativos a formagdo de
algum dos contratos previstos no artigo 1002 do CPTA, ou seja, relativos
a formacgdo de contratos de empreitadas de obras publicas, de concessdo
de servigos publicos, de concessdo de obras publicas e de aquisicdo ou
locagdo de bens maoveis e de aquisi¢cao de servicos, a arbitragem seguira
os termos previstos no Cédigo dos Contratos Publicos (“CCP”), com as
seguintes especificidades:
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a)

b)

O regime processual a aplicar deve ser estabelecido em
conformidade com o regime de urgéncia previsto no CPTA

para o contencioso pré-contratual;

Em litigios de valor igual ou inferior ao previsto non.2 5 do
artigo 476.2 do CCP, ou seja, em litigios de valor igual ou
inferior a 500.000 euros, da decisdo arbitral cabe recurso
para o Tribunal Administrativo competente, com efeito
meramente devolutivo, se essa possibilidade tiver sido
salvaguardada pela entidade adjudicante nas pecgas do
procedimento, ou declarada por algum dos concorrentes

ou candidatos nas respetivas propostas ou candidaturas.

Este novo pardgrafo levanta algumas questdes:

2.

O que significa a expressdo “o recurso a arbitragem
seguira os termos previstos no CCP, com as seguintes
especialidades”: O termo “especialidades” ndo me parece
feliz, mas uma interpretacdo que atenda ao texto da lei,
ao elemento sistémico e ao elemento finalistico, diria
que o legislador manda que a arbitragem nestes casos
seja moldada de modo a cumprir o que se refere nas

mencionadas alineas a) e b).

Todavia, se for esta a interpretacdo correta, para
utilizarmos a arbitragem para efeitos de impugnacdo de
atos administrativos relativos a alguns dos mencionados

contratos, teremos de dar entdo os seguintes passos:
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e 1.2 Passo: Atender aos requisitos do artigo 476.2

do CCP, que impde uma arbitragem necessaria ndo

guanto a opcdo mas quanto ao modelo

E neste primeiro passo importa atender ao
disposto na alinea b) don.2 3 do artigo 476.2
do CCP, que permite o recurso a arbitragem
ad hoc se ndo existir nos regulamentos dos
centros de arbitragem institucionalizados
um processo arbitral que se conforme com
o regime de urgéncia prevista no CPTA para

0s contratos por ele abrangidos.

Ora, atualmente, e tanto quanto julgo
saber, existem dois centros de arbitragem
institucionalizados, cujos regulamentos
ja preveem um processo conforme aos

processos urgentes do CPTA, a saber:

= O Regulamento de Arbitragem
Administrativa do CAAD (Centro
de  Arbitragem  Administrativa)
cujo artigo 19.9-A, com a epigrafe
“Arbitragem pré-contratual urgente”,
contem uma solugdo decalcada do
disposto no artigo 102.2 do CPTA

quanto a tramitagdo processual.

= O Regulamento de Arbitragem do
Centro Nacional de Arbitragem de

Construgao, cujo artigo 31.2 com a
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epigrafe “Arbitragem em matéria de
contratacdo publica” cuja solugdo
quanto a tramitacdo processual
também se aproxima do previsto no
artigo 102.2 do CPTA

2.2 Passo: Atender aos requisitos da alinea a) do
n.2 3 do artigo 180.2 que remete para o regime
de urgéncia do CPTA em matéria de contencioso

pré-contratual.

Todavia, esta remissdo, que se entende
dever ser feita para os artigos 100.2 a 103.2-B
do CPTA, levanta a questdo de saber onde para
a remissdo, na medida em que, a norma do n.2 1
do artigo 102.2 do CPTA, quanto a tramita¢do do
contencioso pré-contratual, estatui expressamente
gue os processos de contencioso pré-contratual
obedecem a tramitagdo estabelecida no Capitulo Il
do Titulo Il do CPTA, salvo o precedido noa artigos
102.2 e 103.2-B do mesmo Cddigo.

Como sabemos, o Cap. Il do Titulo Il — regulava
a Marcha do Processo nos seus artigos 78.2 a 96.2
- regime este que continha disposi¢es que ja ndo
estdo refletidas nos regulamentos de arbitragem
do CAAD ou do CNAC, o que levanta o problema da
aplicacdo da norma da alinea b) do n.2 3 do artigo
476.2 do CCP, pois se se admitir que a remissdo

para o regime de urgéncia do CPTA em matéria

Voltar ao indice



INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE REFORMA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

de contencioso pré-contratual abrange ainda as
matérias para as quais 0 mesmo expressamente
remete, entdo a luz da norma do CCP as partes tém
liberdade para optar pela arbitragem administrativa
ad hoc.

e 3.2 Passo: Atender aos requisitos do regime
processual a aplicar — o qual deve cumprir 0 476.2
do CCP com as especialidades do n.2 3 do artigo
180.2 do CPTA.

Esta cadeia de passos sucessivos que sdo necessarios dar e articular
para sabermos quando e como podemos langcar mdo da arbitragem
administrativa levanta sérias dificuldades praticas e riscos de natureza
processual quanto a validade da opcdo pela arbitragem administrativa.
Por outro lado, a situagdo descrita vem evidenciar a necessidade
de a arbitragem administrativa deixar de ser uma espécie de manta
de retalhos que o legislador vai compondo a medida que vai fazendo
reformas ou revisGes do contencioso administrativo. Tal situacdo revela,
antes, a necessidade de a arbitragem administrativa vir a conhecer um
regime juridico especifico e um corpo normativo integrada, coerente e
que funcione em termos praticos, o que atualmente ndo sucede.

Ora, se uma das vantagens tipicamente associadas a arbitragem € a
flexibilidade das partes na designacdo do processo arbitral que melhor
se ajuste a natureza e ao teor do litigio, a solugdo legal que se apresenta
e que resulta da revisdo do CPTA atenta contra tais vantagens na medida

em que implica uma tramitagdo incompativel.

Ainda a respeito do n.2 3 do art. 180.2 do CPTA, a alinea b) colocam-se

algumas questGes. Como se sabe, o n.2 5 do artigo 476.2 do CCP prevé
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que, nos litigios de valor inferior a 500.000 euros da decisdo arbitral

cabe recurso, com efeito devolutivo, para o Tribunal Administrativo

competente, a norma da alinea b) do n.2 3 do artigo 180.2 vem prever

essa possibilidade nos litigios de valor igual ou inferior a 500.000 euros

em duas situagoes:

Quando a entidade adjudicante o preveja nas pegas do

concurso,

Quando foi declarado por algum dos concorrentes ou dos
candidatos nas propostas ou candidaturas.

Estando nds a falar de arbitragem para impugnacdo de atos pré-

contratuais, o n.2 5 do art. 476.2 do CCP visa mais do que isto porque

abrange os litigios contratuais.

103

Donde vdrias questdes podem colocar-se, tais como:

1. Adeclaragdo do concorrente ou do candidato vale apenas

para os litigios pré-contratuais ou abrange mais do que
estes?

Basta um concorrente ou um candidato fazerem esta
declaragdo na sua proposta ou candidatura e todos os
demais concorrentes ou candidatos ficam vinculados a

mesma e, portanto, a via arbitral?

Considerando que a cldusula arbitral é autbnoma das outras
gue integram o documento onde se insere, o que sucede
a declaragdo do concorrente ou do candidato, se a sua
proposta for excluida, tanto mais que o litigio pode incidir
sobre a decisdo de exclusdo de proposta ou de candidatura?
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Sendo uma das vantagens da arbitragem a celeridade e a facilidade
das partes poderem renunciar ao recurso e resolver o litigio com a
decisdo arbitral. Este convite do legislador que a decisdo arbitral seja
objeto de reapreciacdo pelos tribunais administrativos €, a meu ver, uma
prova de desconfiancga injustificada nos tribunais arbitrais quando julgam

em matérias de direito administrativo.

Il Do n.2 3 do artigo 181.2 do CPTA

Estatui esta norma que “O representante do Ministério Publico
no tribunal administrativo de circulo da sede da entidade publica é
obrigatoriamente notificado da decisdo arbitral final para efeitos do
recurso previsto no n.2 3 do art. 72.2 da Lei n2 28/82 de 15 de novembro,

na sua redagdo atual”.

Como sabemos esta norma da Lei do Processo do Tribunal
Constitucional, confere ao Ministério Publico legitimidade para recorrer

para o Tribunal Constitucional de determinadas decisdes judiciais.

Ora, esta via de recurso pode fragilizar totalmente a via arbitral
pois as partes ficam sem saber o que vai suceder a decisdo arbitral, em
concreto quando € que a mesma transitara em julgado. Esta possibilidade
de intervenc¢do do Ministério Publico afigura-se despropositada nestes
termos e passivel de constituir um rude golpe na eficdcia e na celeridade
da arbitragem. A seguranca da decisdo arbitral e as vantagens da

arbitragem perdem ou ficam, pelo menos, seriamente comprometidas.
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Il Don.24do artigo 181.2 do CPTA

DispGe este artigo que: “Aos drbitros sdo aplicdveis os deveres e os
impedimentos previstos no regime juridico da arbitragem em matéria
tributdria”.

A arbitragem tributéria aprovada pela Lei 10/2011 de 20 de janeiro
(com varias alteragBes) prevé no respetivo artigo 8.2 os impedimentos

dos Arbitros, como sucede, entre outras, com:

a) As situagOes enunciadas no n.2 1 do artigo 44.2 do Cédigo
do Procedimento Administrativo (matéria que hoje esta no

artigo 69.2 do mesmo Cédigo) e

b) Os casos em que, nos dois anos anteriores, a indicagdo
como arbitro: (i) a pessoa designada tenha sido dirigente,
funciondrio ou agente da administragdo tributdria,
membro e érgdos sociais, trabalhador, mandatario, auditor
ou consultor do sujeito passivo que seja parte no processo,
de entidade que se encontre com aquela em relagdo
de dominio, ou de pessoas ou entidades que tenham
interesses préprios no procedimento de pretensao; (ii)
a pessoa designada tenha sido trabalhador, colaborador,
membro, associado ou sécio de entidade que tenha
prestado servicos de auditoria, consultoria e juridicos ou
advogado do sujeito passivo.

Por sua vez, o artigo 92 da mesma Lei estatui que “Os drbitros estéo
sujeitos aos principios de imparcialidade e de influéncia, bem como ao
dever do sigilo profissional nos mesmos termos em que este é imposto
aos dirigentes, funciondrios e agentes da administracdo tributdria.”
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Esta remissdo para o regime da arbitragem voluntaria em matéria
de impedimentos dos arbitros na arbitragem administrativa é passivel
de colocar diversas questées de ordem pratica na medida em que
as mesmas ndo sdo exatamente iguais, tal como os impedimentos a
atender pelos arbitros também o ndo sdo. Se tivermos em conta que
0s arbitros na arbitragem administrativa j& estdo sujeitos ao regime
de impedimentos que para os arbitros resultam da Lei da Arbitragem
Voluntaria, esta remissdo para o regime de impedimentos da arbitragem
tributaria afigura-se desajustada.

IV  Quanto a norma do n.2 2 do art. 185.2-B do CPTA

Estatui esta nova norma que “As decisbes arbitrais apenas podem ser
executadas depois de depositadas, pelo tribunal arbitral, devidamente
expurgadas de quaisquer elementos suscetiveis de identificar a pessoa
ou pessoas a que dizem respeito, junto do Ministério da Justica para
publicagdo informdtica, nos termos a definir por portaria do membro do

Governo responsavel pela drea da justica”.

Trata-sede umanormaque,ameuver,emnadacontribuiparaaeficacia
nem para a promoc¢do da arbitragem, uma vez que, deixar a execugao
da sentenca arbitral dependente de um depdsito junto do Ministério da
Justica e dar mais atencdo a aspetos de natureza procedimental e formal
do que a realizagdo material da justica propriamente dita. Se houver
atrasos no referido depdsito (cujos termos ainda estdo dependentes
de portaria a publicar) ou outro tipo de vicissitudes relacionadas com
0 mesmo, a parte que pretenda executar a decisdo arbitral, o que faz?
Fica a espera do depdsito? E quando é que a parte sabe que o mesmo
estd corretamente feito? Na verdade, creio que o legislador ndo quis
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realmente apostar na arbitragem administrativa como alternativa real
aos tribunais administrativos estaduais, pois deixa a mesma dependente
de condigcBes e formalismos que em nada contribuem para que a mesma

potencie as vantagens que, via de regra, lhe estdo associadas.

Poroutrolado, olegislador ndo pode dizer que quer promover os meios
alternativos de resolucdo de litigios e, ao mesmo tempo, querer policiar
todas as fases da arbitragem administrativa através de mecanismos de
controlo ou de registo que retiram a mesma a sua eficécia.

Em sintese, as novidades legislativas que a Proposta traz na area da
arbitragem administrativa em nada vdo contribuir para que a mesma
resolva, como forma de justica alternativa, o congestionamento de que
hoje padecem os tribunais administrativos estaduais. Tais novidades
correm, antes, o sério risco de contribuirem para o congestionamento
da prépria arbitragem administrativa porque as regras quanto a sua
utilizagdo ndo ficam mais claras, porque a intervencdo do Ministério
Publico é despropositada e o depdsito das decisdes arbitrais como

condicdo prévia a respetiva execucdo um atentado a realizacdo

atempada e material da justica.
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Breves reflexdes sobre (mais)
uma alterac¢ao da legisla¢ao
processual administrativa

JOAO MIRANDA

1. O Governo apresentou a Assembleia da Republica duas iniciativas
legislativas (Propostas de Lei n.2s 167/XIll e 168/XIll) destinadas, funda-
mentalmente, a alterar o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(ETAF), o Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA) e o
Codigo de Procedimento e Processo Tributario (CPPT)%. O alcance das
alteracBes previstas a estes trés diplomas estruturantes da jurisdicdo
administrativa e fiscal mostra-se, no entanto, desigual, uma vez que, en-
qguanto o CPPT sofre uma modificagdo profunda, com uma aproximacado
ao regime do CPTA, as altera¢des promovidas nos outros diplomas sdo de

1 Professor Auxiliar da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Investiga-
dor Principal do Centro de Investigagdo de Direito Publico e Advogado.

2 Na verdade, ndo se trata dos Unicos diplomas que se pretende alterar, uma
vez que, de acordo com o artigo 2.2 da Proposta de Lei n.2 168/XIll, o respetivo objeto
compreende também a décima quinta alteragdo do Regime Juridico da Urbanizagdo e da
Edificacdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de dezembro, a terceira alteragdo
ao Decreto-Lei n.2325/2003, de 29 de dezembro, que define a sede, a organizacdo e a area
de jurisdi¢do dos tribunais administrativos e fiscais, concretizando o respetivo estatuto, a
primeira alteracdo ao Decreto-Lei n.2 182/2007, de 9 de maio, e a quarta alteracdo ao Re-
gime Juridico da Arbitragem em Matéria Tributaria, aprovado pelo decreto-Lei n.2 10/2011,
de 20 de janeiro. Em qualquer caso, as alteracdes propostas para estes diplomas sdo de
pequena monta, incidindo apenas sobre alguns (poucos) dos respetivos preceitos.
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menor monta. O CPTA sofre apenas um conjunto de intervengdes cirur-
gicas em alguns dos seus preceitos, sem que se possa qualificar a mesma
como uma verdadeira reforma legislativa. A meio caminho face as altera-
¢0es aos outros diplomas, pode dizer-se que a modificagdo proposta para
o ETAF é inspirada por um propésito de modernizagdo da jurisdigdo ad-
ministrativa e fiscal, de especializacdo dos tribunais de primeira instancia
em razdo da espécie processual e da matéria, bem como de melhoria da
administragdo e gestdo dos tribunais, que, se vier a ser aprovada, podera

aperfeicoar o funcionamento da jurisdi¢do.

2. Coube-nos a tarefa de intervir em ultimo lugar sobre as alteracdes
previstas ao CPTA, o que significa que a probabilidade de repeti¢do das
tematicas abordadas face as intervenc¢des dos oradores que nos prece-
deram neste painel é bastante elevada. Sabendo disso, optdamos por ndo
centrar a intervengdo nos dois dominios em que se pode aludir propria-
mente a inovacdes relevantes — o contencioso pré-contratual® e a arbi-
tragem* —, tendo, pelo contrério, investido a nossa atenc¢do sobre duas
modificagdes de menor alcance mas que vale a pena debater: i) o alarga-
mento da legitimidade do Ministério Publico na impugnacdo de normas;

ii) a alteracdo dos efeitos de determinados recursos jurisdicionais.

3 Por causa do novo regime do efeito suspensivo no contencioso pré-contratual
(artigo 103.2-A), com uma diminuicdo para 10 dias do prazo de impugnagdes de atos admi-
nistrativos que podem vir a beneficiar daquele efeito.

4 Em virtude essencialmente da alteragdo da constituicdo e funcionamento dos
tribunais arbitrais em matéria administrativa, do maior papel do Ministério Publico, no dm-
bito da fiscalizagdo concreta da constitucionalidade e da legalidade na arbitragem admi-
nistrativa, e da aplicagdo do regime do Cddigo dos Contratos Publicos sobre arbitragem,
quando estiver em causa a impugnagdo de atos pré-contratuais.
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Por outro lado, sempre que se verifica uma alteracdo a um diplo-
ma legislativo estruturante de um determinado ordenamento juridico,
é oportuno refletir sobre os temas esquecidos ou menosprezados pelo
legislador e que também deveriam ter sido introduzidos no “pacote” de
modifica¢des a operar. Também neste campo escolhemos dois dominios:
i) as impugnacdes judiciais de aplicacdo de san¢des contraordenacionais
por violagdo de normas de Direito Administrativo em matéria urbanisti-
ca; ii) o regime do artigo 128.2 do CPTA a respeito do alcance da proibicdo
de executar o ato administrativo, em caso de apresentagdo de providén-
cia cautelar de suspenséo de eficacia de um ato administrativo.

3. O alargamento da legitimidade ativa do Ministério Publico ao nivel
da impugnacdo de normas é justificado, na exposicdo de motivos da Pro-
posta de Lei n.2s 168/XIIl, pela necessidade de permitir “a dedugédo de pe-
dido para declaracdo de ilegalidade com forca obrigatdria geral de uma
norma cujos efeitos ndo se produzam imediatamente, ao invés de apenas
poder pedir a titulo incidental, removendo um escolho e atraso desneces-
sario a defesa da legalidade democratica e a promogdo da realizagdo do
interesse publico, nomeadamente no que concerne ao controlo da legali-
dade e respetiva impugnacdo dos planos intermunicipais e municipais de

ordenamento do territdrio cujos efeitos ndo se produzam imediatamente”.

Para tanto, no n.2 3 do artigo 73.2 do CPTA, prevé-se o aditamento de
uma nova alinea b), conferindo legitimidade ao Ministério Publico para
pedir a declaracdo de ilegalidade com forga obrigatdria geral, por sua ini-
ciativa ou a requerimento de qualquer um dos sujeitos com legitimidade
para defesa dos valores e bens juridicos previstos no n.2 2 do artigo 9.2
do mesmo Cddigo — saude publica, o ambiente, o urbanismo, o ordena-
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mento do territdrio, a qualidade de vida, o patrimdnio cultural e os bens
do Estado, das RegiGes Autdnomas e das autarquias locais —, das normas
sem operatividade imediata e que se encontram dependentes de um ato

administrativo de aplicacdo.

N&o obstante o espetro mais amplo da alteracdo prevista, a motiva-
¢do da iniciativa do Governo parece ter em vista sobretudo o campo das
normas administrativas contidas nos planos urbanisticos, o que sé pode
compreender-se a luz das duvidas que se tém suscitado sobre a opera-
tividade imediata das normas dos diferentes tipos de planos municipais:

planos diretores municipais; planos de urbanizacdo; planos de pormenor.

Adoutrina tem entendido que sdo de aplicagdo imediata as normas que
condicionam o exercicio do jus aedificandi ou que envolvem a adogdo das
denominadas medidas expropriativas do plano® ou, simplesmente, as nor-
mas dos planos de urbanizacdo e dos planos de pormenor “suscetiveis de

ofender, por si mesmos, direitos ou interesses legitimos dos particulares”®.

No entanto, existem vdrias zonas cinzentas em que se torna dificil
descortinar se uma norma ¢ de aplicacdo imediata ou se ainda depende
de um ato administrativo de execucdo. E o que acontece, por exemplo,
com normas que conformam o direito de propriedade privada mas reco-
nhecem um espaco de discricionariedade administrativa no momento da
decisdo do procedimento de controlo prévio de operac¢des urbanisticas
ou com as normas cujo cumprimento fica dependente da verificagdo de
condicdes a observar nesse mesmo procedimento.

5 Cfr. ALVES CORREIA, O contencioso dos planos municipais de ordenamento do
territdrio, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.2 1, 1994 p. 36.

6 Cfr. AROSO DE ALMEIDA / CARLOS CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo
nos Tribunais Administrativos, 4.2 edi¢do, Coimbra, 2017, p. 521.
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Porventura, para enfrentar a dificuldade exposta, vem agora prever-
-se 0 alargamento da legitimidade ativa do Ministério Publico, permitindo
a impugnacdo direta de normas sem operatividade imediata por este e
ndo apenas por via incidental no processo judicial em que se discute a va-
lidade do ato administrativo de aplicacdo. A alteragdo parece justificar-se
atendendo ao especial estatuto de defensor da legalidade democratica
que a Constituicdo e a lei reconhecem ao Ministério Publico e inscreve-se
na mesma linha orientadora que subjaz a existéncia de um especial regi-
me de exercicio da agdo publica em matéria de atos de gestdo urbanistica
(artigo 69.2 do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificacdo).

Pretendeu, aparentemente, o legislador conferir um maior protago-
nismo ao Ministério Publico na defesa da legalidade administrativa, o que
se aceita. Todavia, ndo se compreende por que razdo se confere uma
importancia maior a legalidade objetiva face a protecdo de posicGes juri-
dicas subjetivas dos particulares e ndo se alarga a possibilidade de pedir
a declaracdo da ilegalidade com forga obrigatdria geral nos mesmos ter-
mos em relagdo a estes. Cria-se, pois, uma solugdo desequilibrada que
nao combina bem com a natureza mista — objetivista e subjetivista — do
contencioso administrativo portugués.

4. O segundo aspeto sobre a qual gostariamos de tecer algumas con-
sideracGes tem a ver com uma alteracdo dos efeitos de determinados
recursos jurisdicionais.

Assim, prevé-se, respetivamente, na nova redacdo das alineas c) e d)
do n.2 2 do artigo 143.2 do CPTA que tém efeito meramente devolutivo
os recursos das decisGes que sejam proferidas sobre o pedido de levanta-
mento do efeito suspensivo automatico do ato de adjudicacdo no ambito
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do contencioso pré-contratual urgente (artigo 103.2-A) e das decisGes
respeitantes a adogdo de medidas provisérias nos processos cujo objeto

nao seja a impugnacao de atos de adjudicacdo (artigo 103.2-B).

No primeiro caso, a solucdo encontrada tem plena justificacdo, uma
vez que a ponderagdo efetuada pelo Tribunal é semelhante a que é reali-
zada a propésito de decretamento de providéncias cautelares e ndo faria
qualquer sentido que se aplicasse o regime-regra do efeito suspensivo
dos recursos ordinarios, que resulta do n.2 1 do artigo 143.2 do CPTA. O
mesmo raciocinio vale para os recursos das decisGes sobre a adogdo das
medidas provisdrias, atenta a sua natureza cautelar. De resto, a doutrina
ja vinha assinalando na vigéncia do regime atual que, se nao fosse assim,
tal “implicaria necessariamente o prolongamento do efeito suspensivo
automatico até a decisdo final a proferir em sede de recurso, eliminando,
na pratica, a cldusula de salvaguarda que se pretendeu instituir com o

incidente instituido no n.2 2 do presente artigo 103.-A"".

Ou seja, embora por interpretagdo do artigo 143.2, n.2 2, do CPTA
ja se pudesse retirar que o efeito do recurso ndo poderia deixar de ser
devolutivo, o projeto legislativo tem o conddo de clarificar um aspeto que

sempre poderia suscitar dlvidas na aplicacdo pratica.

5. Nesta minha intervengédo, gostaria ainda de aludir a dois aspetos
que deveriam ter merecido uma maior atengdo do legislador no quadro
de uma alteracdo ao Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
mas que foram, de novo, esquecidos nesta reforma em curso. O primeiro
prende-se com a auséncia de um regime processual especifico no Codigo

7 Cfr. AROSO DE ALMEIDA / CARLOS CADILHA, op. cit., p. 847.
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para as impugnacdes judiciais de aplicacdo de sancdes contraordenacio-
nais por violagdo de normas de Direito Administrativo em matéria urba-
nistica. O segundo tem a ver com o tema da proibicdo de execucdo do
ato em caso de admissdo de uma providéncia cautelar de suspensdo da
eficacia do ato administrativo.

6. A dedugdo de pedidos de “impugnagdes judiciais de decisdes da
Administracdo Publica que apliquem coimas no ambito do ilicito de mera
ordenagdo social por violagdo de normas de Direito Administrativo em
matéria de urbanismo” [artigo 4.2, n.2 1, alinea |) do ETAF] é admitida
desde a Ultima alteracdo operada pelo Decreto-Lei n.2 214-G/2015, de 2
de outubro. Ndo nos interessa aqui debater se o ambito da jurisdicdo ad-
ministrativa deveria contemplar também, como resultava do Anteprojeto
legislativo que esteve na origem da referida alteracdo do ETAF, os casos
de violagdo de normas administrativas relativas ao ordenamento do ter-
ritorio, ao ambiente, ao patrimonio cultural e ao dominio publico. Enten-
demos que sim, até pela sua clara afinidade com as matérias urbanisticas
mas ndo é tanto da delimitacdo do ambito da jurisdicdo administrativa de
gue nos iremos ocupar.

Verdadeiramente, o que pretendemos debater é se ndo deveria ha-
ver no CPTA um regime processual especifico para as impugnacgdes de
sangdes contraordenacionais cujos termos correm nos tribunais admi-
nistrativos. Assim colocado o problema, antecipamos, desde ja, a nossa
conclusdo de que faria todo o sentido que tal acontecesse.

Com efeito, a migracdo para os tribunais administrativos dos litigios
respeitantes a impugnacdes de coimas (e também de sangbes acesso-
rias) em matéria urbanistica ndo foi até agora acompanhada de qualquer
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alteracdo das normas do CPTA, no sentido de acolher este pedido que

pode ser formulado perante os tribunais administrativos.

Donde que o regime processual aplicavel a impugnacgdo contenciosa
dos atos administrativos de aplicacdo de san¢bes contraordenacionais
em matéria urbanistica continua a pautar-se pelo Regime Geral das Con-
traordenagdes RGCO), aprovado pelo Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de
outubro, com aplicagdo subsididria do Cddigo Penal no plano substantivo
e do Cédigo de Processo Penal em matéria processual, sem prejuizo de,
em caso de impossibilidade de aplicagdo deste Cadigo, se ter recorrer ao

CPTA e, em ultima analise, ao Cddigo de Processo Civil.

Na verdade, os litigios sobre o ilicito de mera ordenacgdo social cons-
tituem um “corpo estranho” no funcionamento dos tribunais administra-
tivos, tendo os diferentes operadores — juizes, magistrados do Ministério
Publico e Advogados —, de recorrer a um regime processual distinto da-

quele que utilizam nos demais litigios.

Ndo se compreende por que razdo ndo se previu no CPTA um regime
processual especifico para este tipo de impugnacgdes, o que faz com que
se aplique o RGCO, entrando o recurso do particular na Administracdo
Publica, ndo obstante ser dirigido ao tribunal administrativo de circulo
em cuja area se tiver consumado a infragdo ou, se a infragdo ndo tiver
chegado a consumar-se, a competéncia cabe ao tribunal em cuja drea se
tiver praticado o ultimo ato de execugdo ou, em caso de punibilidade dos
atos preparatorios, o Ultimo ato de preparacdo (artigo 61.2 do RGCO).
Se a entidade administrativa mantiver a decisdo, remete os autos para
o Ministério Publico, que os tornard presentes ao juiz, valendo este ato

como acusagao (artigo 62.2, n.2 1, do RGCO).
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Embora, como vem sendo assinalado pela doutrina, o despacho de
envio dos autos ao juiz ndo desempenhe a mesma fung¢do da acusacdo
em processo penal®, a verdade é que subjaz em todo o processo uma fun-
¢do acusatdria promovida pelo Ministério Publico. Isto significa que, na
jurisdicdo administrativa, o Ministério Publico € chamado a desempenhar
uma terceira fungdo, além daquelas que ja Ihe sdo assinaladas em outros
processos: i) defesa da legalidade administrativa, nomeadamente através

do exercicio da agdo publica; ii) representacdo do Estado em juizo.

A multiplicidade de papéis assinalados ao Ministério Publico é fonte
de inesgotdveis problemas de identidade no exercicio das competéncias
que lhe estdo legalmente atribuidas, contribuindo para uma disfunciona-
lidade a que se deveria tentar pdr cobro e que, pelo contrério, é agravada
pela aplicagdo tout court do RGCO aos processos contraordenacionais

gue correm termos nos tribunais administrativos.

Na verdade, melhor seria que fosse aplicada a forma de processo de-
clarativo da acdo administrativa, contemplada no Titulo Il do CPTA. Hoje,
ja temos uma unica forma de processo com varios regimes diferentes e
bastaria acrescentar ao elenco do artigo 37.2, n.2 1, do CPTA a pretensdo
relativa a impugnagdo de decisdes da Administragdo Publica de aplicagdo
coimas no ambito do ilicito de mera ordenacdo social por violacdo de
normas de Direito Administrativo em matéria de urbanismo e, depois, no
Capitulo Il relativo as Disposi¢Ges particulares, aditar uma nova sec¢do

com um regime especifico para este tipo de pretensdes.

N&o pode, no entanto, deixar de se ter em conta que a opgdo a to-

mar bule com uma visdo de fundo a respeito da impugnacao judicial das

8 Cfr. AUGUSTO SILVA DIAS, Direito das Contraordenagdes, Coimbra, 2018, p. 240.
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contraordenacdes. Implica abandonar a funcdo acusatdria e dar primazia a
feicdo impugnatoria das decisGes da Administracdo. O desenho do regime
processual deveria, pois, passar pelo abandono da matriz atual de entrega
da impugnacdo junto da Administracdo e posterior remessa do processo
ao Ministério Publico para efeitos de os mesmos serem presentes ao juiz.

Em qualquer caso, mesmo que se perfilhe uma perspetiva ndo acu-
satoria, consideramos que o Ministério Publico deveria estar obrigato-
riamente presente na audiéncia de discussdo e julgamento, tanto mais
ndo seja por causa da ligacdo estreita do processo contraordenacional
ao processo penal. Acresce que a presenca do Ministério Publico per-
mite que se faca uma ponderacdo objetiva, desligada do interesse da
entidade publica enquanto parte processual, da legalidade da sancdo

contraordenacional aplicada.

Sendo as sang¢des contraordenacionais em matéria urbanistica aplica-
das quase exclusivamente por 6rgdos municipais®, nem sequer se coloca
o problema de o Ministério Publico intervir em representacdo da entida-
de publica nestes casos.

A posicdo ora exposta assenta na rejeicdo de principio que temos

quanto a possibilidade de, no contencioso administrativo portugués, o

9 O segmento principal de contraordenagdes urbanisticas compreende as que se
encontram previstas nos artigos 98.2 e 99.2 do Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edi-
ficagdo, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de dezembro, e nos artigos 77.2-C a
77.2-F do Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 307/2009,
de 23 de outubro. No entanto, a estas acrescem outras ligadas a realizacdo das operagdes
urbanisticas e que se prendem com o incumprimento de deveres a que se encontram ads-
tritos os técnicos responsaveis pelos projetos e pela fiscalizagdo e dire¢do de obra. Estamos
a pensar concretamente nas sangdes contraordenacionais aplicadas pelo Instituto dos Mer-
cados Publicos, do Imobilidrio e da Construgdo, I.P. (IMPIC, I.P.), ao abrigo das suas compe-
téncias de inspecdo e fiscalizacdo de operagbes urbanisticas, previstas nos artigos 24.2-A e
seguintes da Lei n.2 31/2009, de 3 de julho.
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Ministério Publico assumir fun¢des diversas da defesa da legalidade e

realizacdo do interesse publico.

No limite, a entidade publica deveria poder optar por ser represen-
tada pelo Ministério Publico patrocinada por um mandatario, advogado
ou ndo, por si designado, solu¢do que vem agora avangada na redagdo
proposta para o artigo 11.2, n.2 1, in fine, do CPTA. Todavia, esta altera-
¢do ndo terad qualquer repercussdo nos litigios envolvendo a impugnacado
judicial de contraordenacdes, em virtude da fungdo acusatdria que o Mi-

nistério Publico continuara a desempenhar nestes processos.

A mudanca de paradigma do processo de impugnacdo de san¢des con-
traordenacionais traria uma vantagem evidente no plano da tutela jurisdi-
cional efetiva dos direitos dos particulares. Para ilustrar isso mesmo, bastar
pensar na possibilidade de cumulagdo de pedidos, atualmente prevista no
artigo 4.2 do CPTA, num cenario que ndo é meramente académico. Assim,
suponhamos uma situagdo em que um particular pretende reagir contra
dois atos administrativos: i) ato de aplicagdo da coima violagdo de normas
administrativas ou da licenca para a realizagdo da operacdo urbanistica; ii)
ato de determinacdo de uma medida de tutela da legalidade urbanistica. A
escolha deste exemplo justifica-se por, muitas vezes, a factualidade subja-

cente a ambos os atos administrativos ser a mesma.

Presentemente, para reagir contra os dois atos, o particular tem de
apresentar um recurso junto da entidade que aplicou a coima e estd obri-
gado a propor uma acdo administrativa junto de um tribunal adminis-
trativo. Se a entidade publica mantiver a decisdo de aplicacdo da coima,
teremos dois processos distintos a tramitar no mesmo tribunal adminis-

trativo, porventura distribuidos a juizes diferentes.
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A proposta por nos apresentada permitiria a existéncia de um unico
processo com cumulacdo dos dois pedidos, com as vantagens dai ineren-
tes em termos de aplicacdo do direito e de tutela das posi¢Ges juridicas
subjetivas dos particulares. Mas sobretudo reforcaria a homogeneidade
processual no contencioso administrativo portugués, com base na matriz
da acdo administrativa, afastando de vez a ideia de que a impugnac¢do de
sangdes contraordenacionais em matéria urbanistica constitui um “corpo

estranho” no funcionamento da jurisdigdo administrativa.

7. O derradeiro aspeto da nossa intervencgdo prende-se com o re-
gime do artigo 128.2 do CPTA, uma vez que se perspetiva que se vai
perder, de novo, uma oportunidade para alterar um dos aspetos que
mais reservas tem suscitado.

Ndo esperavamos que houvesse vontade politica no sentido de
recuperar a proposta que foi elaborada pela comissdo de revisdo do
CPTA em 2014, entdo submetida a discussdo publica, e que passava
pela eliminacdo da possibilidade de invocagdo de um interesse publico
para levantar o efeito suspensivo da admissdo da providéncia cautelar
e prosseguir na execugdo do ato, através da emissao de uma resolucdo
fundamentada pela entidade publica.

Uma proposta com este conteddo suscita necessariamente resis-
téncias da parte da Administracdo Publica, que ndo pretende prescindir
de um instrumento que lhe confere uma inegavel vantagem processu-
al face ao requerente da providéncia cautelar. Todavia, ndo é a partir
desse angulo de anélise que pretendemos encarar o regime do artigo
128.2 do CPTA, que, de acordo com a iniciativa legislativa em apreco,

se ird manter inalterado. O que pretendemos apreciar é se este regime
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se mostra conforme com a realidade atual de exercicio da atividade
administrativa, em que se estabelece um ndmero crescente de relagdes

juridicas administrativas multilaterais.

Na realidade, a disciplina do artigo 128.2 do CPTA revela-se impre-
parada para responder aos desafios que se colocam quando, no plano
substantivo e também no plano processual, as relagdes juridicas envol-
vem mais de duas partes. Tal é particularmente evidente no caso dos
contrainteressados que podem ter um interesse na manuteng¢do ou no

levantamento da proibicdo de executar o ato suspendendo.

Ora, a posicdo juridica subjetiva dos contrainteressados ndo é mini-
mamente acautelada na “equac¢do” respeitante a proibicdo de execugdo
do ato. Mais: quando, por exemplo, o contrainteressado for o benefici-
ario do ato suspendendo, se for aquele a favor de quem foi prolatado o
ato autorizativo, ndo so podera inexistir um interesse publico suscetivel
de ser invocado pela entidade publica, como, além do mais, a pondera-
¢do do interesse, necessariamente privado do contrainteressado, ndo

assume qualquer relevancia.

Numa operac¢do de pura maquilhagem sem qualquer tradugdo pra-
tica, a iniciativa legislativa ora apresentada pelo Governo a Assembleia
da Republica prevé uma alteracdo de redagdo ao n.2 6 do artigo 128.2
do CPTA, de forma que, onde se |é que o juiz ou relator ouve os inte-
ressados, se passe a ler que sdo ouvidos “a entidade administrativa e
os contrainteressados”. Na verdade, trata-se de mudar algo para tudo
continuar como tem sido até agora, tanto mais que a mencdo a “interes-
sados” no regime ainda em vigor ja deveria compreender, naturalmente,

os contrainteressados.
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O que verdadeiramente interessava era que, na tomada de decisdo
pelo Tribunal, no seio do incidente processual aberto para apreciar o levan-
tamento da proibicdo da execugdo do ato, se contemplasse a necessidade
de ponderar ndo apenas o interesse publico prosseguido pela entidade ad-
ministrativa requerida no processo cautelar mas também o interesse do
contrainteressado. A confirmar-se a aprovagdo parlamentar da iniciativa
de alteragdo do CPTA, mais uma vez, este aspeto ficara esquecido.

Portanto, a manutencdo do regime presentemente vigente nao sig-
nifica apenas a preservagdo de uma prerrogativa processual da Admi-
nistracdo Publica dificilmente sustentdvel. Envolve também o descurar
dos interesses de uma das partes da relagdo juridica, traduzindo-se,
consequentemente, numa situacdo de vantagem de um sujeito privado

face a outro sujeito privado.
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Il - A reforma do Codigo
de Procedimento e
Processo Tributario
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As propostas de alteragao ao
Cadigo de Procedimento e de
Processo Tributario (CPPT)

DULCE NETO*

A minha intervencdo ira incidir sobre as propostas de alteracdo ao Co-
digo de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT), contidas num pro-
jeto de reforma cujo procedimento legislativo ainda se encontra em curso
(Proposta de Lei 168/XIll), pese embora se trate de uma reforma anuncia-
da publicamente em Maio de 2017, altura em que as altera¢Ges propostas

se encontravam ja concluidas e, como tal, foram publicamente anunciadas.

A lentiddo do procedimento legislativo no que toca as alteragdes a
este diploma é, no minimo, desanimadora, por serem essencialmente
constituidas por concisas e pontuais intervengdes cirdrgicas que, em
quadro clinico de urgéncia perante a asfixia do aparelho judicial de justi-
ca fiscal, se pretendia que fossem rapidamente implementadas, de modo
a potenciar a eficiéncia e a celeridade da justica nesta area.

E esse desanimo agrava-se quando pensamos que o CPPT é objeto,

anualmente, de alteracOes através das Leis de Orcamento de Estado
1 Juiza Conselheira do Supremo Tribunal Administrativo e Vogal do Conselho Su-
perior dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
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(LOE), razdo por que, em 19 anos de vigéncia, o diploma ja vai na sua 332
versdo, integrando esta proposta a sua 342 versdo.

AlteracGes que, contudo, nunca visaram obter uma maior agilizagdo e
simplificacdo em prol da celeridade processual na resolucdo jurisdicional
de litigios de natureza fiscal. Basta examina-las para constatar que elas
nunca pretenderam fortalecer a capacidade de resposta dos tribunais tri-
butarios, pese embora had muito sejam conhecidas as graves dificuldades
que estes tribunais enfrentam e que acarretam a sua impossibilidade de
garantir o direito dos cidaddos a uma tutela jurisdicional efetiva.

O que nos pode levar a questionar se a Assembleia da Republica ndo
estd a permitir que os Orgamentos de Estado sejam utilizados pela ad-
ministracdo publica para avocar o poder legislativo deste 6rgéo e para o
exercer em prol do seu Unico interesse e da sua exclusiva eficiéncia, e a
negligenciar que essa eficiéncia so se alcanca plenamente se os tribunais
desta jurisdi¢do tiverem condig¢des para dar resposta atempada aos liti-
gios que a atuacao da administracdo potencia.

Tudo isto para dizer que considero incompreensivel que as mini-
-reformas fiscais que as LOE todos os anos concretizam ndo contenham
medidas para potenciar a eficiéncia dos tribunais que maior peso tém
para a obtencdo de receita publica, que maior peso tém para o controle
do défice de orcamento publico, que maior peso tém para o desenvol-
vimento econémico do pais, e que, nessa légica, ndo sejam aproveita-
das para aperfeicoar o CPPT relativamente a aspetos em que se tornou
manifesta a necessidade de o fazer.

Dou como exemplo paradigmatico a questdo da admissibilidade, no
contencioso tributario, do recurso de revista excecional previsto no art.?
15092 do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), que
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gerou controvérsia durante anos. A Secgdo de Contencioso Tributario do
STA tem vindo a admiti-lo, hd cerca de uma década, mas isso gerou su-
cessivos recursos pelo Ministério Publico para o Tribunal Constitucional,
gue provocaram enormes atrasos na tramitacdo destes recursos. Embora
nunca tenha sido dada razdo ao Ministério Publico, ainda hoje estdo a
chegar ao STA alguns dessas revistas que, ha anos, foram para o Tribunal
Constitucional. Teria sido muito simples a atempada clarificagcdo desta
questdo. O que s6 agora ird ser conseguido com este projecto de lei.

Outro exemplo é a norma do CPPT que estabelece que os recursos de
decisGes em processo tributario sdo interpostos, processados e julgados
como os agravos em processo civil. Como é possivel que, mais de dez
anos apos a revisdo do CPC que suprimiu o recurso de agravo, ainda ndo
se tenha procedido a alteracdo desta norma do CPPT.

Foi necessaria esta reforma para inserir estas e outras alteragdes,
fruto do labor de um grupo de trabalho constituido em Outubro de
2016 e cuja mais-valia foi, a meu ver, ter incluido, além de outras enti-
dades, magistrados experientes de todas as instancias destes tribunais
e um alto dirigente da Administracdo Tributaria, o que permitiu a troca
de experiéncias e de perspetivas, e, sobretudo, a obtencdo de solu¢des
pragmaticas e consensualizadas.

Este grupo de trabalho, que integrei, e as medidas que dele sairam
ndo visaram, portanto, a altera¢do da matriz estruturante do Cddigo do
Procedimento ou do Cédigo de Processo Tributario.

E eu concordo com essa opcao.

Desde logo porque um projeto com essa envergadura exigiria um gru-
po de trabalho alargado a outras entidades e personalidades, a outras
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experiéncias e saberes, e também exigiria muito mais tempo. E se esta
pequena reforma ainda ndo estd concluida, podemos imaginar o que se-

ria caso se tivesse optado por uma reforma profunda do CPPT.

Por outro lado, uma reforma profunda geraria acesa controvérsia, so-
bretudo porque hd quem discorde vivamente — com pertinente justifica-
¢do — de uma excessiva aproximagdo do CPPT ao CPTA, o que gera o risco
acrescido de um projeto desse tipo ter o destino do relatério elaborado em
2009 por um grupo de trabalho constituido por iniciativa do Ministério das
Finangas, composto por personalidades com profundos conhecimentos na
area da justica fiscal e que visava, além do mais, a adaptacdo do Cddigo de
Processo Tributdrio a reforma do contencioso administrativo.

Relatdrio que foi abandonado, tendo sido ignoradas até recomendacgGes
gue continha no sentido de serem adotadas medidas para estimular a ce-
leridade processual através, designadamente, de pequenas alteracdes no
processo tributario, de que constitui exemplo a recomendacdo de alteracdo
don?2 doart.2 182 do CPPT, no sentido de que a remessa do processo apos
decisdo judicial de declaragdo de incompeténcia do tribunal passasse a ser
feita de forma oficiosa, tal como acontece no CPTA, ndo necessitando de ser
requerida no prazo de 14 dias como ainda hoje o CPPT prevé, e que so esta
pequena reforma, dez anos depois, vai finalmente consagrar.

Ndo vos vou magar com uma exposicao exaustiva das alteragdes pro-
postas, com as quais concordo na sua generalidade, ndo tendo criticas
a tecer, embora aceite que algumas normas devam ser clarificadas de
modo a ndo suscitar controvérsia na sua interpretagdo, como ja se per-
cebeu que algumas suscitam. E o caso da proposta de alterac3o do art.2
209, com o qual ndo se pretendeu afastar a aplicagdo do art.2 2799 do
Codigo Civil [particularmente da sua alinea e)] a contagem dos prazos no

procedimento tributdrio e de instauragdo da impugnagdo judicial, mas
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estabelecer, tdo-somente, que também no caso de os servicos da ad-
ministragdo estarem encerrados quando ocorre o termo do prazo para
praticar um ato no procedimento ou para apresentar a peticao de impug-
nacdo (dado que esta pode ser apresentada nesses servicos —art.2 1039)
esse termo se transfere para o primeiro dia Util seguinte, assim se pondo

fim a querelas que tém dado origem a litigancia.

Na verdade, penso que neste momento ndo se justifica uma profunda
alteracdo do CPPT face a sua relativa simplicidade, sobretudo a nivel de tra-
mitagdo processual, ainda que contenha muitas especificidades relativa-
mente ao CPTA e ao CPC, o que explica que advogados que ndo trabalhem
usualmente com este diploma sintam grandes dificuldades e que isso con-
duza a um elevado numero de decisdes de forma nos tribunais tributarios,

isto é, a decisdes de extingdo da instancia por erros processuais.

Penso que o mais importante neste momento, face ao dramatico
congestionamento destes tribunais (com um volume anual de pendén-
cias em 12 instancia a rondar os 50 mil processos), sdo medidas que,
sem alterar o essencial da tramitagdo processual, (i) permitam potenciar
mecanismos processuais ja existentes e (ii) permitam ajustar e clarificar
normas e regimes processuais em prol de uma mais pronta e atempada

realizacdo da justica tributaria.

E foi 0 que se fez. Sem aproximar em demasia o CPPT do CPTA, ainda
que alguma aproximacdo tenha sido feita em prol precisamente da cele-

ridade e da racionalizagdo de meios.

Sistematizando as alteracées propostas, verificamos que elas visaram,

em 19 lugar, diminuir a litigdncia relativamente a questdes cuja solucdo
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se encontra ja firmada na jurisprudéncia, mas gue nunca fora positivada

e que continuam, por isso, a gerar litigios.

Dessas medidas destaco as seguintes:

v

v

v

alteracdo da norma relativa a cumulag¢éo de pedidos no
processo de impugnacédo (art.2 1042), acolhendo-se a posi-
¢do jurisprudencial consolidada no STA sobre a sua admis-
sibilidade relativamente a diferentes atos tributdrios mas
subordinada a certos requisitos, clarificando-se e flexibili-
zando-se o regime;

em consonancia, alteragdo do regime de coliga¢do de au-
tores no processo de impugnagdo (art.2 1042) e, em conju-
gacdo, alteracdo da norma sobre a coligagdo de reclaman-
tes no procedimento de reclamagdo graciosa de forma a
harmoniza-lo com o regime ora previsto para a impugna-
¢do. Esta foi uma das poucas alteracbes introduzidas no
Codigo de Procedimento;

quanto a competéncia territorial dos tribunais tributdrios
para todo o contencioso associado a execugdo fiscal, aco-
Iheu-se o entendimento, consolidado no STA, de que essa
competéncia pertence ao tribunal tributdrio da area do
domicilio ou sede do devedor origindrio, e ndo da area do
domicilio do devedor subsididrio ou de terceiro relativa-
mente a execugdo. E foi também resolvida a questdo, que
tem gerado muita litigancia, relativa ao conhecimento da
competéncia territorial dos tribunais nesse contencioso,
consagrando-se que se trata de matéria que tanto pode
ser arguida como conhecida oficiosamente até a prolacdo

da sentenca em 12 instancia;
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guanto ao termo inicial do prazo para execucdo espon-
tédnea das sentengas e acorddos dos tribunais tributdrios
plasmou-se o entendimento, consolidado na jurisprudén-
cia, no sentido de que esse prazo se conta a partir da data
do seu transito em julgado, assim sofrendo alteragdo a
norma contida no n? 2 do art.2 1462 do CPPT. O que permi-
te, alids, obter uma harmonizagdo com o art.2 100.2 da LGT
e uma aproximagao ao regime da execugdo das sentengas
proferidas pelos tribunais administrativo com previsdo no
n2 1 do art.2 1602 do CPTA;

finalmente, quanto aos efeitos da reclamacdo judicial de
actos do érgdo de execugdo fiscal, consagrou-se a solugao,
ja estabilizada na jurisprudéncia, de que ela suspende os
efeitos do acto reclamado.

Em 292 |ugar, pretendeu-se acolher no CPPT normas e instrumentos

processuais contidos no CPTA que sdo suscetiveis de potenciar a raciona-

lizacdo da atividade dos tribunais tributarios e a sua capacidade e quali-

dade de resposta, traduzidas essencialmente no seguinte:

129

v

importagdo do regime da selegcdo de processos com anda-
mento prioritdrio e apensagdo (previsto no art.2 482 do CPTA
e gque passa a constar do art.2 1052 do CPPT), do regime do
julgamento em formagdo alargada tanto nos tribunais de 12
instancia como nos tribunais superiores (arts 1229-A e 2892
do CPPT) e reenvio prejudicial para a Sec¢do de Contencioso
Tributdrio do STA (art.2 1222-A CPPT); reenvio que ja fora,
alids, utilizado e admitido duas vezes por esta Secgdo, ainda
gue fosse controversa essa possibilidade legal;

Voltar ao indice



INICIATIVAS LEGISLATIVAS DE REFORMA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

v' quanto as providéncias cautelares a favor do contribuinte e
demais obrigados tributdrios, elas passam a ser reguladas
pelas normas do CPTA, o que levou a revogacdo do contro-
verso n? 6 do art.1472 do CPPT, desta forma se resolven-
do as dificuldades interpretativas que a norma suscitava e
as incongruéncias que dela derivavam. Contudo, chamo a
atencdo para o facto de ter ficado ressalvado que o efeito
suspensivo de actos de liquidagdo sé pode ser obtido me-
diante a prestagdo de garantia ou a concessdo da sua dis-
pensa nos termos previstos na legislagdo tributaria (art. 972
n? 3), ficando, assim, afastada a possibilidade de utilizagdo
de pedidos de suspensdo de eficdcia relativamente a estes
actos tributarios. Poderd ser uma opc¢do controversa, mas
se ndo fosse esta ressalva os tribunais tributdrios seriam
inundados com pedidos de suspensado da eficacia de atos de
liguidagdo (que constituem a esmagadora maioria dos atos
judicialmente impugnados), o que teria um efeito arrasador

na ja debilitada capacidade de resposta destes tribunais.

v' quanto ao patrocinio judicidrio, foi alterado o art.2 62 do
CPPT, que previa que nos tribunais tributarios de 12 instan-
Cia era obrigatdria a constituicdo de advogado nas causas
cujo valor excedesse o dobro da alcada, isto é, excedesse
10.000 euros, passando a ser obrigatdria a constitui¢do de
mandatario nos termos previstos no art.2 112 do CPTA, o
qual, por sua vez, remete para o regime previsto no CPC.
Pelo que passa a ser obrigatéria em todas as causas de va-
lor superior a algada dos tribunais tributarios de 12 instan-
cia (5.000 euros), sendo de chamar a atengdo que a algada
destes tribunais foi reafirmada no projeto de alteragdo do
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ETAF no sentido de que ela corresponde a estabelecida

para os tribunais judiciais.

v' consagracdo da possibilidade de utilizar a ac¢do adminis-
trativa para impugnacdo e condenacdo a emissdo de nor-
mas administrativas em matéria fiscal, tal como previsto
no CPTA (arts. 72.2 e segs. do CPTA — e alinea p) don? 3 do
art.2 972 do CPPT);

v" anivel de recursos, admissibilidade no contencioso tribu-
tario do recurso de revista excepcional nos mesmos mol-
des do CPTA (art.2 2859).

E é precisamente no dmbito dos recursos que se verifica a mais ex-
tensa proposta de alteragbes, com a modificagdo de praticamente todas
as disposicoes do Titulo V do CPPT e uma forte aproximagdo ao regime
previsto no CPC e no CPTA.

Penso que, além de uma desejada harmonizacdo, se obterd um ga-
nho em termos de eficiéncia, na medida em que o regime atual conduz
a grande demora processual entre a prolagdo da sentenca e a subida do

recurso ao tribunal superior.

Contudo, a norma sobre a aplicacdo no tempo deste novo regime dos

recursos, contida no art.2 132 da Proposta de Lei n® 168/XIll, é confusa,

sendo conveniente a sua clarificacdo. Segundo o preceito, “1- As altera-

¢oes efetuadas pela presente lei ao CPPT sdo imediatamente aplicdvelis,

com as seguintes excegdes:

a)-(..)
b)-(..)
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c) - Aos recursos interpostos de decisées proferidas a partir da
entrada em vigor da presente lei em agdes instauradas an-
tes de 1 de janeiro de 2012, aplicam-se as altera¢des as

normas relativas aos recursos dos atos jurisdicionais.

Visto que o regime dos recursos passou a ser substancialmente dife-
rente, nomeadamente quanto ao modo e prazo de interposi¢do e momen-
to para apresentacdo das alegacdes e contra-alegacdes, considero que o
novo regime sé pode ter aplicagdo aos processos em que ndo tenha sido
ainda proferida decisdo final, qualquer que seja a data da sua instauracdo.

Voltando as alteragdes, temos, noutro plano, mas ainda numa ldgica
de aproximacdo ao CPC, uma norma de grande relevancia e que consagra
o principio da plenitude da assisténcia do juiz no contencioso tributdrio
(art.2 1149), por forma a assegurar a identidade entre o juiz que preside
as diligéncias de producdo de prova e o juiz que elabora a sentenga, a

semelhanca do que se encontra prescrito no art.2 6052 do CPC.

O que resolve uma velha polémica, que chegou a gerar um reenvio
prejudicial para o STA e que levou a prolagdo de acérddo do Pleno de
12/12/2012, que decidiu no sentido da inaplicabilidade desse principio
aos processos regulados pelo CPPT (processos onde ndo existe, saliente-

-se, audiéncia de discussdo e julgamento).

Todavia, a meu ver, ha que restringir esta alteracdo aos processos ins-

taurados apds a entrada em vigor desta Lei, ou, no minimo, aos proces-

sos pendentes em que ndo tenha sido iniciada a fase de instrucdo.

Isto porque este principio nunca fora consagrado para o processo tri-
butario e ndo tem sido observado face ao aludido acérddo do STA, pelo

que cada juiz tem no seu acervo processual centenas de processos com
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diligéncias de prova realizadas por diversos colegas que o antecederam, os
quais, por sua vez, também ja haviam herdado processos com diligéncias
de prova efetuadas por outros juizes. O que se tem repetido ao longo de
décadas face a redistribuicdo de processos que ocorre sempre que um juiz

¢ colocado noutro tribunal ou é promovido a um tribunal superior.

Aplicar de imediato este principio a todos os processos pendentes
provocaria o caos nestes tribunais e, sobretudo, arruinaria a concretiza-
¢do do pacote de medidas que esta reforma contempla e que incluiu a
constituicdo de equipas para a recuperacdo de processos antigos, bem
como afetaria a deliberagdo do CSTAF no sentido de que cada juiz, ainda
que ndo integre essas equipas, deve dar prioridade aos processos mais
antigos e proferir neles sentengca mesmo que ndo tenha assistido as dili-

géncias de prova, ouvindo para o efeito a prova gravada.

Penso que seria conveniente uma norma de direito transitério que
acautele devidamente a situacdo, sob pena de muitos juizes, sobretudo
0s mais antigos e juizes desembargadores, terem de voltar aos diversos
tribunais de 12 instancia onde exerceram fung¢des ao longa da carreira
para proferir sentencas, ficando impedidos de decidir os processos nos
tribunais tributarios onde se encontram colocados (quando todos os tri-
bunais de todas as instancias se encontram em idéntica situagdo de asfi-
xia), enquanto os juizes que ultimamente foram recrutados, formados e
colocados nestes tribunais ficardo com uma carga processual muito leve,

ja que impossibilitados de proferir sentenca em milhares de processos.

Receio que isso possa ndo estar muito claro face ao art.2 132 desta
Proposta de Lei. Quanto aos processos de impugnac¢do e de oposicdo
parece-me claro que a alteracgdo é aplicavel apenas aos instaurados apos
a entrada em vigor desta Lei — cfr. alineas a) e b) — mas sempre permane-

cerd a duvida relativamente a outro tipo de processos tributarios.
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Regressando as alteracdes ao CPPT, gostaria ainda de destacar a nivel
de recursos a alteragdo introduzida no recurso per saltum para a Sec¢do
do Contencioso Tributario do STA de decisGes de 12 instancia, e que pas-
sa a restringir-se a decisées de mérito, mantendo-se a regra de que ele

tem de ter por exclusivo fundamento matéria de direito.

O que se aproxima do regime do recurso per saltum previsto no CPTA
para as decisGes dos tribunais administrativos de circulo e, sobretudo,
reflecte a preocupacdo de racionalizar o regime de acesso a este tribunal
superior, libertando-o do julgamento de meras questdes processuais. O
que ndo impede que questdes processuais relevantes cheguem a esta
seccdo do STA, mas agora através de recurso de revista excecional idénti-
€0 ao previsto no artigo 150.2 do CPTA.

Por fim, algumas alteracdes que, sendo inovatérias, tém também por

finalidade a agregacdo e a simplificacdo processual:

v' ¢ 0 caso da possibilidade de deduzir oposicdo a execucdes
fiscais ndo apensadas, atenta a situagdo dramatica que se
tem verificado nesse campo, por falta de cumprimento
pela Administracdo Tributédria do poder/dever de apensa-

cdo de execugdes (2039);

v' ¢ 0 caso da alteracdo do regime de coligacdo de executados
e revertidos na dedugdo de oposicdo a execucdo fiscal —que
passa a ser permitida nos mesmos termos previstos para a
coligagdo de autores na impugnacdo judicial (2062-A);

v' é 0 caso da decis3o de desapensacdo ou de recusa de
apensdo de execucgles fiscais, que passam a ter de ser
fundamentada pelo OEF, deixando-se consignado que ndo
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so a decisdo é passivel de reclamacdo como a sua falta de
fundamentacdo constitui motivo para reclamagdo com su-
bida imediata a tribunal. Trata-se de uma solucdo que tem
o propdsito de reforgar as garantias dos cidaddos, mas que
resultard no aumento do contencioso associado as execu-
¢Oes fiscais e litigios com carater urgente, com impacto na
atividade e volume processual dos tribunais tributarios,
sendo necessadria a colaboracdo da Administracdo Tributa-

ria para que tal ndo acontega;

flexibilizacdo do regime de apresentacdo de alegacOes es-
critas na 12 instancia, no sentido de elas so terem lugar
guando seja produzida prova que ndo conste do procedi-
mento administrativo ou quando o tribunal assim o enten-
der necessdrio, nomeadamente quando a complexidade

da matéria o justifique;

ampliacdo dos atos que ao érgdo de execugdo fiscal com-
pete praticar no processo de oposicdo antes da sua subi-
da a tribunal, obrigando-o a identificar todos os reverti-
dos (os que foram citados e os que deduziram oposicdo),
com vista a assegurar a transmissdo de informacdo rele-
vante ao julgador e promover a congruéncia das decisdes
nos processos de oposicdo a mesma execucao fiscal por

diferentes revertidos.

Remato com a indicagdo de uma pequenina alteragdo, de que, possivel-

mente, sé 0os magistrados em fungdes nos tribunais superiores irdo dar conta,

mas que evidencia bem como pequenas afinagdes podem fazer a diferenca.
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Trata-se da vista dos autos ao MP em sede de recurso, e que é obri-
gatdria para lhe permitir a emissdo de parecer. Sempre foi necessario
que o juiz relator despachasse nesse sentido, o que obriga o funciona-
rio a abrir conclusdo ao Juiz para que ele lavre despacho nesse sentido,
seguindo depois 0 processo para a sec¢do para que o funciondrio abra,
entdo, vista dos autos ao MP — o que gera alguma demora processual.
Com esta alteragdo, a seccdo dara imediatamente vista dos autos ao
MP, sem necessidade de despacho do Juiz.

O que evidencia como seria importante proceder periodicamente,
designadamente através das Leis do Orcamento de Estado, a afinacGes
do CPPT que, de modo simples e pontual, sdo suscetiveis de aumentar a

capacidade de resolucdo processual dos litigios de natureza fiscal.

E é tudo. Muito obrigada pela atencdo que me dispensaram.
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O Processo de Oposicao
Judicial a Execuc¢ao Fiscal

A Luz da Reforma do
Processo Tributario

PAULO MARQUES!

O Anteprojecto da Reforma do Processo Administrativo e Tributario
contido na Proposta de lei n.2 168/XIIl, consubstancia diversas altera¢des
atinentes ao processo de oposicdo judicial a execucdo fiscal, sobre as

quais nos propomos reflectir.

i) Na redacgdo actual do n.2 5, do artigo 203.2, do Cddigo de Pro-
cedimento e de Processo Tributario, adiante designado por CPPT, estd

expressamente previsto o dever do érgdo de execucdo fiscal’> comunicar

1 Assistente Convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.
2 Em regra, a instauragdo e os actos da execugdo sdo praticados no érgdo perifé-

rico regional da drea do domicilio ou sede do devedor (artigo 150.2, n.2 2, do CPPT).
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o pagamento da divida exequenda ao tribunal tributario de 1.2 instancia®
onde pender a oposi¢do?, para efeitos da sua extingdo.

Compreende-se com facilidade esta exigéncia do legislador, dado o
pagamento voluntario® da divida constituir a causa extintiva da obrigacdo
fiscal por exceléncia (artigo 40.2, n.2 1, da Lei Geral Tributdria, adiante
designada por LGT). Mas tal facto ndo pode deixar de ter repercussdo no
processo de execucdo fiscal, mais concretamente implicando a extingcdo
daquele (artigo 176.2, n.2 1, alinea a), do CPPT). Por seu lado, desapare-
cido o seu objecto, o processo de oposicado a execugao fiscal culmina com
a decisdo no sentido da absolvi¢do da instancia com base em inutilidade
superveniente da lide. Neste sentido entendeu o Supremo Tribunal Ad-
ministrativo, ao considerar que «O processo de execugdo fiscal extingue-
-se, além do mais, pelo pagamento da divida exequenda e do acrescido
(cfr.art.2 1762 n.2 1 al. a) do CPPT), no estado em que se encontrar (cfr.
art.2 2642 n.2 1 do mesmo diploma adjectivo), devendo o érgdo de exe-

cucdo fiscal onde correr o processo declarar a extingdo da execugdo® em

3 Apesar de a instauragdo e de os actos coercivos serem efectuados pela admi-
nistragdo tributdria (artigo 103.2, n.2 1, 2.9 parte, da LGT), compete ao tribunal tributario
de 1.2 instancia da area do domicilio ou sede do devedor, depois de ouvido o Ministério
Publico nos termos do presente Cédigo, decidir a oposi¢do (artigo 151.2, n.2 1, do CPPT).

4 A oposi¢do destina-se a contestar o proprio processo de execugdo fiscal (ex: o
oponente, citado a titulo de responsavel subsididrio refuta a sua responsabilidade), diferen-
temente da reclamacdo dirigida ao tribunal, nos termos dos artigos 276.2 a 278.2, do CPPT,
em que ja se procura sindicar contenciosamente actos concretos no processo de execugdao
fiscal (ex: penhora de bens, decisdo sobre a prestacdo de garantia, etc).

5 O pagamento voluntario de imposto é aquele que é realizado sem a interven-
¢do do Estado enquanto executor da divida.

6 No caso do pagamento efectuado ja depois da instauragdo do processo de exe-
cucdo fiscal, pode o executado, se for caso disso, requerer inclusivamente ao érgao de exe-
cucdo fiscal a extingdo do processo executivo, Em caso de indeferimento, pode o executado
apresentar reclamagdo dirigida ao tribunal (artigos 276.2 e ss., do CPPT).
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consequéncia daquele pagamento (cfr. art.2 2692 do citado CPPT). A opo-
sicdo a execucdo fiscal € o meio judicial especialmente vocacionado para,
na procedéncia de um qualquer dos fundamentos legais validos e taxati-
vamente previstos nas alineas do n.2 1 do art.2 2042 do CPPT, demandar
também a extingdo da execugdo agora quanto ou relativamente ao opo-
nente ou oponentes- cfr. art.2 1762 n.2 1 al. c) do CPPT. Assim, verificado
o0 pagamento da divida exequenda e acrescido e decretada a extingdo da
execucdo fiscal tendente a cobranca coerciva daquela divida, ocorre, na-
tural e necessariamente, a inutilidade superveniente da lide de oposi¢éo
a execugdo, com a consequente prejudicialidade do conhecimento das
questBes nesta porventura invocadas» (Acorddo de 4 de Dezembro de
2002 — Proc. n.2 01470/02).

O pagamento da divida exequenda enquanto um dos fundamentos
da oposicdo judicial a execucdo fiscal tipificados na lei (artigo 204.2, n.2
1, alinea f), do CPPT), apenas se reporta ao pagamento efectuado antes

de ter sido instaurado o préprio processo de execugao fiscal.

Mais recentemente, o Supremo Tribunal Administrativo no seu Acor-
d3o de 9 de Maio de 2018 (Proc. n.2 0827/17) tem mesmo entendido
que apesar do pagamento efectuado, deve prosseguir o processo de
oposicao a execucao fiscal, no caso de os responsdveis tributdrios subsi-
diarios, enquanto revertidos’ no processo de execugdo fiscal, colocarem
em causa a (i)legitimidade da pessoa citada por ndo ser responsavel pela
divida® (artigo 204.2,n.2 1, alinea b), do CPPT). O Acérddo em causa refe-

7 A responsabilidade subsididria efectiva-se por reversédo do processo de execu-
¢do fiscal (artigo 23.2, n.2 1, da LGT), sendo que a reversdo opera uma modificagdo subjec-
tiva na execucdo fiscal, aproveitando o mesmo processo de execucdo fiscal.

8 As pessoas solidaria ou subsidiariamente responsaveis poderdo reclamar ou
impugnar a divida cuja responsabilidade lhes for atribuida nos mesmos termos do devedor
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re mesmo que «O pagamento do imposto nos termos da lei que atribua
beneficios ou vantagens no conjunto de certos encargos ou condicGes
ndo preclude o direito de reclamagdo, impugnagdo ou recurso, ndao obs-
tante a possibilidade de renuncia expressa, nos termos da lei°. No caso
em apreco, a oposicdo a execucgdo fiscal é o Unico meio processual ade-
quado para atacar a decisdo relativa a reversdo da execucao fiscal, com
o fundamento de os revertidos ndo serem responsaveis pelo pagamento
da divida, ou seja, € o meio processual onde os revertidos podem exercer
a defesa dos seus direitos e interesses legitimos. No caso em apreco, ape-
sar do pagamento da divida exequenda, ao abrigo do programa especial
de redugdo do endividamento ao Estado, tal circunstancia ndo inviabili-
zou o prosseguimento dos autos de oposicdo a execucdo fiscal por ques-
tionarem a legalidade da reversdo, razdo pela qual a peticdo da oposi¢do
nao podia ser rejeitada liminarmente». As consideracGes deste Acérdado
compreendem-se a luz do direito de acesso ao direito e a tutela juris-
dicional efectiva (artigo 20.2, da Constituicdo da Republica Portuguesa),
que ndo pode deixar de ter expressdo concreta no dominio tributario®.

A propria Lei n.2 66-B/2012, de 31 de Dezembro (Orgamento do Es-
tado para 2013) ja havia aditado 0 n.2 3, do artigo 176.2, do CPPT, o qual
veio estabelecer que o pagamento voluntario ndo prejudica o controlo
Jjurisdicional da atividade do 6rgdo de execucdo fiscal, nos termos legais,
caso se mantenha a utilidade da apreciagdo da lide.

Reflectindo a mencionada jurisprudéncia mais recente do Supremo
Tribunal Administrativo e reforcando a posi¢do do legislador expressa ja

principal, devendo, para o efeito, a notificagdo ou citagdo conter os elementos essenciais da
sua liquidagdo, incluindo a fundamentagdo nos termos legais (artigo 22.2, n.2 5, da LGT).

9 Artigo 9.2, n.2 3, da LGT.

10 E garantido o acesso a justica tributdria para a tutela plena e efectiva de todos
os direitos ou interesses legalmente protegidos (artigo 9.2, n.2 1, da LGT).
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no mencionado n.2 3, do artigo 176.9, do CPPT, o Anteprojecto da Refor-
ma do Processo Administrativo e Tributdrio vem agora pretender alterar
0 n.2 5, do artigo 203.2, do CPPT, correspondendo agora ao n.2 7, do
preceito legal em anadlise. A comunicacdo do pagamento passa entdo a
efectuar-se por via electrénica?, mas refere-se agora que é para efeitos
da eventual extingdo da oposicdo judicial a execucdo fiscal e, este ultimo
aspecto em concreto, parece-nos ser o mais importante.

Pelo que a extingdo daquele meio de defesa por inutilidade super-
veniente da lide ja ndo constitui a consequéncia légica do pagamento
da divida exequenda e dos acréscimos legais, mas também ndo é afas-
tada, tudo dependendo ou ndo da manutengdo da utilidade da lide por
parte do oponente.

i) O Anteprojecto vem agora também permitir ao executado deduzir
uma unica oposicdo judicial a execugdo fiscal, até ao termo do prazo que
comecou a correr em primeiro lugar'?, quando ocorreram duas ou mais
citagOes respeitantes a diferentes execucBes pendentes contra o mesmo
executado no mesmo o6rgdo de execucdo fiscal, mesmo que ndo apensadas
(artigo 203.9, n.2 5, do CPPT). Convém lembrar que o Supremo Tribunal
Administrativo, decidiu, a face da lei actualmente vigente que «A deducdo
de uma unica oposigéo a diversas execugdes fiscais que ndo se encontram
apensada constitui uma excepg¢do dilatéria®® inominada que obsta ao co-

11 A administragdo tributaria pode utilizar tecnologias da informagdo e da comu-
nicagdo no procedimento tributario (artigo 60.2-A, n.2 1, da LGT).

12 A apensacdo sera feita a mais adiantada dessas execugGes (artigo 179.2, n.2 2, do CPPT).

13 As exceg0es dilatérias obstam a que o tribunal conhega do mérito da causa e ddo
lugar a absolvi¢do da instancia ou a remessa do processo para outro tribunal (artigo 576.2, n.2
1, do Cddigo de Processo Civil).

Quando julgue procedente alguma outra excepgdo dilatdria, o juiz deve abster-se de co-
nhecer do pedido e absolver o réu da instancia (artigo 278.2, n.2 1, alinea e), do Cddigo de
Processo Civil). A expepcdo dilatéria é de conhecimento oficioso (artigos 578.2, € 590.2, n.2 1,
do Cédigo de Processo Civil).
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nhecimento do seu mérito» (Acérddo de 4 de Maio de 2016 — Proc. n.2
0810/05)*. Mais recentemente, o mesmo tribunal veio a reiterar o mesmo
entendimento, ao considerar que «Constitui excegdo dilatéria inominada a
deducgdo de uma Unica oposicado fiscal a diversas execucses fiscais que ndo
se encontram apensadas». Mas ndo se fica por aqui, ndo deixando de re-
ferir que «existindo diversas execugdes fiscais contra o mesmo executado,
deve o 6rgdo de execucdo fiscal, oficiosamente ou assim que a questdo seja
suscitada pelo executado®®, dela conhecer. Ora, embora o recorrente ndo
tenha escolhido a forma processual mais adequada para o efeito, o certo
é que apresentou, como questdo prévia na sua peticdo inicial, o pedido de
apensacdo dos processos de execucdo fiscal. Assim sendo, devia o drgdo
de execucdo fiscal dele ter conhecido assim como o tribunal recorrido, ndo
devendo a peticdo inicial ter sido liminarmente indeferida» (Acérdao de 13
de Setembro de 2017 — Proc. n.2 0584/17).

14 Uma vez decidida a absolvi¢do da instancia da oposigdo judicial a execugdo fis-
cal, o oponente tem ainda assim a possibilidade de apresentar individualmente outras pe-
ticdes mas no prazo de 10 dias a contar da notificagdo da decisdo, considerando-se a agdo
proposta na data em que a primeira peticdo foi apresentada em juizo (artigo 560.2, do Co-
digo de Processo Civil). A peti¢do inicial serd apresentada no 6rgdo da execugdo fiscal onde
pender a execugdo (artigo 207.2,n.2 1, do CPPT). Com a peti¢do em que deduza a oposicdo,
oferecerd o executado todos os documentos, arrolara testemunhas e requerera as demais
provas (artigo 206.2, do CPPT- Anteprojecto), deixando a lei de referir que a peti¢do inicial
deve ser apresentada em triplicado (original: tribunal; cépias: arquivo/representante), uma
vez que o envio agora sera efectuado por via eletronica.

O envio ao tribunal da peti¢do pelo 6rgdo de execugdo fiscal realiza-se por via electro-
nica com as informagdes que reputar convenientes, incluindo as respeitantes a apensagéo
de execugdes (artigo 208.2, n.2 1, do CPPT- Anteprojecto), sendo que quando for invoca-
da, como fundamento da oposigdo a execugdo, a ilegitimidade da pessoa citada por ndo
ter exercido fun¢Bes de administragdo ou gestdo em pessoas coletivas e entes fiscalmente
equiparados, o 6rgdo de execugdo fiscal identificard todos contra quem tenha sido reverti-
da a execucdo, os que foram citados, os que deduziram oposi¢do com idéntico fundamento
e o estado em que se encontram as referidas oposi¢Ses (artigo 208.2, n.2 2- Anteprojecto).

15 No mesmo sentido, vide Supremo Tribunal Administrativo (Acérddo de 30 de
Janeiro de 2019 — Proc. n.2 01162/15.8BELRS).
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A apensacdo de diversas execugdes que corram contra 0 mesmo exe-
cutado (artigo 179.2, do CPPT, deve ser conhecida pelo érgdo de execu-
¢do fiscal, oficiosamente ou se assim ndo o for, logo que tal questdo seja
suscitada pelo executado. Se o drgao da execucdo fiscal o ndo fizer, deve

0 juiz providenciar no sentido de que acabe por o efectuar®.

16 A este propdsito, vide Supremo Tribunal Administrativo — Acérdaos de 13 de Se-
tembro de 2017 — Proc. n.2 0584/17; e 8 de Novembro de 2017 — Proc. n.2 0363/17, sendo
que tem-se entendido que caso a administragdo tributdria ndo efectue a apensagdo e o con-
tribuinte tenha inclusivamente mencionado na oposicdo o requerimento dirigido ao 6rgdo
de execugdo fiscal, o juiz pode entdo solicitar aguele pronutincia sobre a requerida apensacdo,
fixando inclusivamente prazo para tal. Caso o 6rgdo de execugdo fiscal ndo se pronuncie ainda
assim relativamente a apensagdo das execugdes, o juiz deve entdo ordenar o prosseguimento
da oposi¢do quanto a todas as execucbes, cabendo ao érgdo de execugdo fiscal em momento
posterior adequar entdo a tramitagdo das vérias execugdes. Pelo que a apensagdo reveste
caracter obrigatdrio, ndo dispondo a administragdo tributdria de liberdade para a efectuar
ou ndo, desde que existam ganhos de eficiéncia e, por outro lado, ndo exista prejuizo para o
cumprimento das formalidades essenciais (Vide Supremo Tribunal Administrativo — Acérddo
de 7 de Novembro de 2018 — Proc. n.201762/17). O préprio Supremo Tribunal Administrativo
ja havia decidido que «Sempre que se verificarem ganhos de eficiéncia na apensagao de exe-
cugBes devem as mesmas ser obrigatoriamente apensadas ndo tendo aqui a Administragdo
Tributaria qualquer poder discricionario. A existéncia de eventuais dificuldades na tramitagdo
da execugdo mas sem que sejam indicadas exatamente quais, ndo permite recursar o pedido
de apensacdo de execugdes» (Acorddo de 18 de Janeiro de 2017 — Proc. n.2 01374/16).

No caso de o executado deduzir uma tnica oposicdo judicial contra diversas execugdes
fiscais que ndo se encontram apensadas, deve o 6rgdo da execugdo fiscal decidir sobre a pos-
sibilidade de apensagdo. Mais, essa decisdo deve ser notificada ao préprio executado (artigo
36.9,n.22, do CPPT), designadamente com a indica¢do de que dela pode reclamar nos termos
do artigo 276.2, do CPPT. Apenas posteriormente, pode o tribunal apreciar a legalidade da de-
dugdo de uma Unica oposicdo contra execugdes fiscais ndo apensadas (Vide Supremo Tribunal
Administrativo- Acérddos de 23 de Janeiro de 2019 — Proc. n.2 0461/17.9BESNT 00384/18; e
30 de Janeiro de 2019 — Proc. n.2 01162/15.8BELRS).

A reclamacdo apresentada junto do tribunal terd subida imediata quando tiver por base
a falta de fundamentagédo da decisdo relativa a apensagdo (artigo 278.2, n.2 3, alinea f)-
Anteprojecto). Segundo o Tribunal Central Administrativo Sul «Apenas sdo suscetiveis de
impugnacdo contenciosa as decisdes interlocutdrias imediatamente lesivas dos direitos e
interesses dos contribuintes. A decisdo de apensagdo de execugdes fiscais, embora ditada
por razGes de economia processual, pode, considerando os concretos factos invocados, ser
objeto de impugnagdo auténoma, desde logo por apelo ao principio da tutela jurisdicional
efetiva. Tendo um dos fundamentos invocados para justificar o pedido de anulagdo da de-
cisdo de ndo apensacgdo sido a sua falta de fundamentagdo, tem de se entender que este
concreto acto de indeferimento é diretamente impugndvel. A apensacdo de execugdes ndo
é, contudo, uma faculdade mas um poder-dever da Administragéo Tributdria, impondo-se o
seu deferimento logo que verificados os respetivos pressupostos legais (Acérddo de 24 de
Setembro de 2015 — Proc. n.2 08928/15) Ja o Supremo Tribunal Administrativo entendeu
que «O exequente, tendo requerido a apensagdo de diversas execugdes fiscais pendentes
contra si, tendo visto o seu requerimento ser indeferido pode reclamar de tal despacho,
reclamagdo essa que deverd, sob pena de perda de efeito Util, subir de imediato» (Acérddo
de 18 de Janeiro de 2017 — Proc. n.2 01374/16).
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jif) O Anteprojecto vem agora estabelecer que caso entenda que ndo
existe prejuizo para o andamento da causa, o juiz pode mesmo determinar
gue o0s processos de 0posicdo possam ser apensados a oposicdo autuada
em primeiro lugar (artigo 203.2, n.2 6, do CPPT- Anteprojecto). Mas, tudo
isto, desde que as oposicGes estejam na mesma fase e se verifiquem as
condigOes ja referidas: diferentes execugbes, 0 mesmo executado e o mes-
mo orgdo de execucdo fiscal (artigo 203.2, n.2 5, do CPPT- Anteprojecto).

iv) Em suma, parece-nos que em relacdo ao processo de oposi¢do ju-
dicial a execugdo fiscal, o Anteprojecto da Reforma do Processo Adminis-

trativo e Tributario contido na Proposta de lei n.2 168/XIIl, tem em vista:

— Conjugar harmoniosamente o interesse patrimonial pros-
seguido pela administracdo tributdria e o interesse patri-
monial e processual do contribuinte, ao reiterar a possi-
bilidade de controlo jurisdicional em sede de oposicdo a
execucdo, mesmo encontrando-se entretanto paga a divi-

da exequenda e os respectivos acréscimos legais.

— Permitir a apresentacdo de uma Unica oposic¢do judicial a
execucdo fiscal sobretudo em beneficio do contribuinte e
do funcionamento dos tribunais, mesmo quando esteja em
causa uma pluralidade de citagGes e de execugbes contra o

mesmo executado e no mesmo oérgdo de execucao fiscal.

— Prever a possibilidade de o juiz determinar que os proces-
sos de oposicdo possam ser apensados a oposicdo autua-
da em primeiro lugar, mas desde que estejam reunidos os
requisitos exigidos para a deducdo de uma Unica oposicao

e quando ndo exista prejuizo para o andamento da causa.
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IV - Tendéncias futuras da
justica administrativa
e fiscal
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“Do util, do supérfluo e do erroneo”
Breves apontamentos sobre as
propostas de revisao do
Contencioso Administrativo e Fiscal

VASCO PEREIRA DA SILVA?

Introdugao

O Governo apresentou, na Assembleia da Republica, as Propostas
de Lei n2. 167/XIIl e 168/XIll, que se propdem fazer uma revisdo do
Contencioso Administrativo e Tributdrio. O objetivo declarado desta
revisdo € o de combater a morosidade dos processos da Justica Ad-
ministrativa e Tributaria e de promover uma maior rapidez e eficacia
processuais. Trata-se de um objetivo correto e necessario, que é pros-
seguido pelo legislador, sobretudo tendo em conta a atual situacdo de

morosidade da Justica Administrativa e Fiscal.

Apesar da justeza do objetivo declarado, ndo deixa de ser curioso veri-
ficar que muitas das solugdes propostas pouco ou nada tém a ver direta-

mente com a questdo da celeridade e da eficacia processuais, como a seu
1 Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e Con-
vidado da Universidade Catdlica Portuguesa.
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tempo se vera mais detalhadamente (v.g. os casos das normas sobre o con-
tencioso pré-contratual, da impugnacdo de regulamentos, da intimagdo
para um comportamento, dos recursos). O que leva a admitir que ao Util
se juntou o desnecessario, ou mesmo o “supérfluo”, outras vezes ainda o
erroneo, mesmo que sempre sob a “capa protetora” do primeiro. Dir-se-ia
também terem existido prioridades diferentes nos objetivos a serem pros-
seguidos pelas propostas de diplomas em causa, ja que parece ter havido
uma relativamente maior preocupacdo com as questdes da celeridade e
da eficdcia no que diz respeito ao dominio do ETAF do que do CPTA.

Nestas breves reflexdes sobre a revisdo da Justica Administrativa e
Tributaria, vou dividir o meu trabalho em trés partes: na primeira, ocu-
par-me-ei das propostas de alteracdo do Estatuto dos Tribunais Adminis-
trativos e Fiscais, na segunda, das propostas de alteracdo do Cdodigo de
Processo dos Tribunais Administrativos, e numa terceira parte, colocarei
uma questdo prévia, de natureza genérica, relativa as alterages ao Cédi-
go de Procedimento e Processo Tributario.

1- Propostas de Alteragdao ao Estatuto dos Tribunais Administrati-
vos e Fiscais (Proposta de Lei n2. 167/XIll)

A alteragdo do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais é im-
periosa, tanto mais que nem a reforma da Justica Administrativa e Tribu-
taria de 2002/2004, nem a revisdo de 2015, tinham tido a coragem de
alterar o essencial da organizacgdo e do funcionamento dos tribunais da

jurisdicdo administrativa.

Aquando da discussdo da reforma de 2002/2004, fiz um juizo acerca
do mérito relativo do ETAF e do CPTA, considerando que o primeiro era

deficiente e o segundo bastante bom, o que levou alguns a dizerem que
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eu tinha atribuido 9/20 valores ao primeiro e 16/20 ao segundo?,. Ndo
me lembro de ter alguma vez atribuido uma nota a nenhum dos diplo-
mas, mesmo se a classificagdo numérica correspondia inteiramente ao
juizo qualitativo que eu fazia. Contudo, se alguém dizia que eu tinha dito
isso, e tal correspondia inteiramente ao que eu pensava, entdo resolvi
passar a dizé-lo também, adotando essa formulagdo — seguindo o exem-
plo da maxima do filme de John Ford, «O Homem que Matou Liberty

Valance»: “se a lenda é maior do que o homem, imprima-se a lenda”...

Sdo conhecidas as minhas criticas principais relativamente ao
ETAF, a saber:

- a continuagdo da “esquizofrenia” do Supremo Tribunal
Administrativo, ao manter-se o seu “desdobramento fun-

|//

cional” em tribunal de primeira instancia e de recurso,
provinda dos tempos da “infancia dificil” do Contencioso
Administrativo, em vez de ser apenas um tribunal de recur-

so, enquanto érgdo supremo da jurisdicdo administrativa;

- a diferenciagdo no tratamento dos tribunais do contencio-
so administrativo e do tributario, em que nem os nomes
dos tribunais equivalentes em cada secgdo eram idénticos,

para além da existéncia de dois cddigos de processo dis-

2 VASCO PEREIRA DA SILVA, «Vem ai a Reforma do Contencioso Administrati-
vo(!?)», in «Cadernos de Justica Administrativa», n.2 19, Janeiro / Fevereiro 2000, paginas
7 e seguintes; VASCO PEREIRA DA SILVA, «Reforma do Contencioso Administrativo (?)»,
in ANTONIO BARRETO (coordenacdo), «Justica em Crise? Crises da Justica», D. Quixote,
Lisboa, 2000, paginas 451 e seguintes; VASCO PEREIRA DA SILVA, «O Contencioso Adminis-
trativo no Diva da Psicanalise — Ensaio sobre as A¢Bes no Novo Processo Administrativo», 22
edicdo, Almedina, Coimbra, 2009, paginas 233 e seguintes.
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tintos (em vez de um cédigo comum com regras especiais
diferentes), e tudo isto no seio de uma jurisdicdo adminis-

trativa e fiscal (aparentemente) una;

- a falta de verdadeira especializacdo da jurisdicdo adminis-
trativa e fiscal, que é a razdo Unica da sua existéncia, tanto
do ponto de vista do direito comparado, como na légica da
Constituicdo portuguesa. E isto, no que respeita aos trés
niveis de possivel especializacdo: o da formacdo dos juizes
(que tem de ser especifica, completa e permanente e ndo
dispersa e “ad hoc”), o da estruturagdo da carreira dos ju-
izes (em que ndo deve ser possivel “saltitar” de jurisdicdo
em jurisdicdo) , e o da criagdo de tribunais especializados

|1/

(dentro da jurisdicdo administrativa e fiscal “comum”)3.

Em minha opinido, o que era verdadeiramente correto e adequado

no ETAF (permitindo “admitir” esse diploma a “prova oral”, de acordo

|II,
com a terminologia que passei a adotar) era o alargamento do ambito da
jurisdicdo (constante do artigo 42 do ETAF), mesmo se ainda com alguns

limites e restrigoes.

As alteragGes, constantes da revisdo proposta, introduzem melho-

rias em alguns dos aspetos que antes apontei como negativos, ainda

3 VASCO PEREIRA DA SILVA «Breve Crénica de uma Reforma Anunciada», in «Ca-
dernos de Justica Administrativa», n.2 1, Janeiro / Fevereiro de 1997, paginas 3 e seguintes;
VASCO PEREIRA DA SILVA, «Vem ai a Reforma do C. A.(1?)», in «Cadernos de J. A», n.2 19,
2000, p. 7; VASCO PEREIRA DA SILVA, «Reforma do C. A. (?)», in ANTONIO BARRETO (co-
ordenagdo), «Justica em C.? C. da J.», D. Quixote, Lisboa, 2000, p- 451; VASCO PEREIRA
DA SILVA, «O Contencioso A. no D. da P. — E. sobre as A. no N. P. A.», 22 edicdo, Almedina,
Coimbra, 2009, p. 233.
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que sem os eliminar totalmente, mas em contrapartida introduzem
uma proposta de alteragdo no sentido da restricdo do ambito da juris-
di¢do administrativa e fiscal, que é completamente absurda e injustifi-

cavel. Tais alteracOes sdo as seguintes:

- mantém-se a “esquizofrenia funcional” do Supremo Tri-
bunal Administrativo, com tudo o que isso implica de ma-
crocefalia, de acumulacdo de tarefas de 12 instancia e de

recurso, e de ineficiéncia de funcionamento;

- uniformiza-se a organizagdo dos tribunais administrativos
e tributarios, corrigindo as deficiéncias iniciais, mas con-
tinuam a existir dois coédigos de processo (administrativo
e fiscal) e o Codigo de Processo Tributdrio continua a ser
também de Procedimento — sem que se consiga superar
o “trauma originario” da confusdo entre Administragdo e

Justica;

acentua-se a tonica da especializagdo dos tribunais, tanto
no dominio da Justica Administrativa como da Tributaria,
prevendo-se a criacdo, no dominio administrativo, de tri-
bunais de juizo comum, social, de contratos publicos, e de
urbanismo, ambiente e ordenamento territério (artigo 99,
Proposta de Lei n2. 167/XIIl, ETAF). Contudo, em vez de se
proceder ja a criagdo destes tribunais especializados, ape-
nas se faz uma remissdo para um diploma posterior. O que
significa dar apenas um “pequeno passo” no sentido da-
quilo que ja deveria ter sido feito ha muito, pois a proposta

se limita a substituir a previsdo (atualmente ja existente)
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da possibilidade de criagdo de tribunais especializados,
pela indicacdo das espécies de tribunais a ser criados por
um legislador futuro. O que significa que agora se passa
a dizer qual é que deve ser a especializacdo dos tribunais
administrativos, mas esta continua ainda por fazer... Até

quando?

- continua a ndo existir, nas propostas em apreco, qualquer
referéncia a formagdo especializada nem a carreira auté-
noma dos juizes da jurisdicdo administrativa, pelo que se
mantém o atual status quo. O que se afigura indesejavel,
pois o grande argumento para justificar a especializagdo da
Justica Administrativa e Fiscal é, antes de mais, o da forma-
¢do especializada dos juizes, assim como o da experiéncia
acumulada e da continuada formacédo ao longo de toda a

respetiva carreira.

Mas se, como vimos, do ponto de vista da organizacdo e do funciona-
mento da Justica Administrativa e Fiscal, as propostas apresentam algu-
mas mudancas que considero positivas, eis sendo quando (de uma forma
totalmente inesperada, ja que nunca tal questdo tinha sido antes sequer
problematizada, pela doutrina ou pela jurisprudéncia) se cria um “pro-
blema novo”, ao excluir do contencioso administrativo a matéria «das re-
lagGes de consumo relativos a prestacdo de servigcos publicos essenciais»
(artigo 49, n.2 4, alinea e) Proposta de Lei n2. 167/XIII, ETAF).

E ndo se consegue perceber, nem porqué surge tal proposta, nem para
qué ela serve (?)... Pois, do que se trata é de servigos publicos (como, de
resto, a proposta reconhece), que sdo ha muito conhecidos da doutrina

e dajurisprudéncia administrativas, que se revestem de uma importancia
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historica fundamental, pois estdo por detras de algumas das mais impor-
tantes nogdes do Direito Administrativo (vide os contratos publicos, cujo
surgimento se verificou aquando da necessidade de fornecimento do gas
para a iluminacdo das cidades) e que MAURICE HAURIOU (um dos pais-
-fundadores do Direito Administrativo) classificava como sendo «servigos

publicos de carater industrial ou comercial»®.

Na proposta de lei faz-se uma referéncia a legislagdo reguladora des-
tes servigos publicos essenciais (a Lei 23/94 de 26 de Julho, reformula-
da por ultimo pela Lei n2. 10/2013, de 18 de Janeiro), dizendo-se que
consagra um regime de consumo privado. Ora, relendo essa lei, nenhum
desses dezasseis artigos consagra um regime de direito privado, antes
estabelece um conjunto de regras de Direito Administrativo, norteadas
pela realizagdo de fins de interesse publico. De facto, nada do que ai
estd regulado é determinado por fins de interesse privado, no quadro
do principio de autonomia da vida privada, em vez disso, as solugdes ai
consagradas sdo determinadas por fins de interesse publico, regulando
os direitos e os deveres dos utentes de um servigo publico, no exercicio
da atividade administrativa (v.g. os direitos de participagdo dos utentes
guanto a questdes de “enquadramento juridico”, bem como em relacdo
as atuagBes “genéricas” de gestdo do servigco publico, do artigo 29, os li-
mites ao poder de suspensdo do servico publico, do artigo 52, a proibicdo
da imposicdo e cobranga de servicos minimos, do artigo 82, da Lei 23/94
de 26 de Julho) . Nem sequer faz qualquer sentido dizer, em defesa de
tal opcdo, que os denominados “servicos publicos essenciais” também

aplicam (outras) normas de natureza privada, uma vez que, na “Admi-

4 MAURICE HAURIOU, «Précis de Droit Administratif et de Droit Public» (reim-
pressdo da 122 edigdo de 1933), Dalloz, 2002, p. 57 e seguintes (mx. p. 62).
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nistracdo infra-estrutural” («InfrakstruturVerwaltung», de que fala HEI-
KO FABER)®, dos nossos dias, ndo ha nenhuma atividade administrativa
em que ndo sejam também aplicaveis regras juridico-privadas — havendo
mesmo quem qualifique o Direito Administrativo, de hoje, como “mesti-
¢o” (MARIO CHITI)®, em razdo dessa mistura de normas publicas e priva-

das no exercicio da fun¢do administrativa.

De resto, se verificarmos o que se passa no Direito
Comparado, para além da Franca, também na Alemanha a tendéncia é
para atribuir ao juiz administrativo a competéncia para o julgamento da
totalidade das relagGes administrativas, atraindo para este contencioso
as denominadas “matérias conexas”; da mesma maneira como, em ltalia,
se verificou a criacdo de dominios tipicos da Justica Administrativa, no
ambito da “jurisdi¢do exclusiva”, que pds termo a cldssica distin¢cdo en-
tre direitos subjetivos e interesses legitimos para o efeito da delimitagdo
entre jurisdicdo administrativa e comum, passando uns e outros a ser

objeto da Justica Administrativa’.

Em sintese, os denominados “servicos publicos essenciais” ddo ori-
gem a relagdes juridicas de consumo publico, que sdo materialmente ad-
ministrativas e os seus litigios devem (continuar a) ser julgados pelos Tri-
bunais Administrativos. Ora, transferir para os tribunais judiciais o julga-
mento de litigios materialmente administrativos, violando a Constituicdo,

5 HEIKO FABER, «Vorbemerkungen zu einer Theorie des Verwaltungsrechts in der
nachindustriellenGesellschaft», in «Auf einer Dritten Weg — Festschrift fir Helmut Ridder
zum siebzigsten Geburtstag», Luchterland, 1989, paginas 291 e seguintes.; «Verwaltungs-
recht», 32 edi¢do, 1992, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tubingen.

6 MARIO CHITI, «Monismo o Dualismo in Diritto Amministrativo: Vero o Falso
Dilemma?», in «Rivista Trimestrale di Diritto Amministrativo», n2. 2, 2000, pagina 305.

7 VASCO PEREIRA DA SILVA, «O Contencioso A. no D. da P.—E. sobre as A. no N. P.
A.», 22 edicdo, Almedina, Coimbra, 2009, p. 85 e seguintes.
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e contrariando a sua natureza, a sua historia e as orientacdes do Direito
Comparado, s6 poderia fazer algum sentido caso se se pretendesse elimi-
nar a jurisdicdo administrativa e fiscal através de revisdo constitucional.

O que ndo é o caso...

2- Propostas de Alteragao ao Codigo de Processo dos Tribunais Ad-
ministrativos (Proposta de Lei n2. 168/XIll)

Na presente iniciativa de reforma da Justica Administrativa e Fiscal
encontram-se também propostas de alteracdo avulsa do Cddigo de Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos, nem todas norteadas pelo intuito
da simplificacdo e agilizagdo processual. Passo a fazer uma apreciacdo
sintética de algumas das principais propostas:

- Ndo se percebe bem o que é o patrocinio judicidrio tem
a ver com a celeridade e a eficacia do contencioso admi-
nistrativo, como ndo se alcanga qual possa ter sido a uti-
lidade desta proposta. Ainda mais, quando o legislador
nao alterou o essencial da solugdo consagrada em 2015,
de considerar como mandatarios em juizo das autoridades
publicas: os advogados, os solicitadores, os licenciados em
direito com fungbes de apoio juridico, além do Ministério
Publico. O fato de se passar a dizer que a intervengao do
Ministério Publico é uma mera “possibilidade” (artigo 13,
nQ. 1, Proposta de Lei n2. 168/XIll, CPTA), mesmo que ndo
tenha qualquer sentido Util, talvez signifique, no entanto,
a tomada de consciéncia de que a solucdo de fazer do Mi-
nistério Publico o mandatario genérico da Administracgdo,

qguando ele é simultaneamente o titular da acdo publica,
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€ um absurdo, capaz de pdr em causa a existéncia de um
processo equitativo (nos casos em que o Ministério Publi-
co se poderia apresentar como autor e mandatario da ré).

- A regra de que o processo nos tribunais administrativos
é eletrénico, assim como o estabelecimento de disposi-
¢Oes que permitam que isso se torne efetivo (artigo 142,
Proposta de Lei n2. 168/XIll, CPTA), afigura-se excelente
e merecedora de todo o apoio. Trata-se de uma medida
essencial para permitir alcangar uma maior celeridade e

eficiéncia no funcionamento dos tribunais administrativos.

Afigura-se acertada a consagracdo do alargamento da legi-
timidade do Ministério Publico para impugnar norma ad-
ministrativa que ndo seja diretamente aplicavel, bem como
para pedir a sua declaragdo de ilegalidade (artigo 739, n2.
3, Proposta de Lei n2. 168/XIll, CPTA), mesmo se ndo se vis-
lumbra muito bem o que é que tal solugdo tem a ver com
a celeridade e a eficacia processual. Contudo, e tendo ha-
vido mexidas no regime da impugnagdo de regulamentos,
porqué nao aproveitar a oportunidade para acabar com a
declaragdo de ilegalidade com efeitos no caso concreto,
que resulta da “confusdo” entre a apreciacdo da legalidade
a titulo principal e a ndo aplicagdo de norma apreciada a

titulo incidental, a propdsito de um ato concreto?®

- O contencioso pré-contratual é igualmente alterado (arti-
gos 103.2- A e 103.2- B, Proposta de Lei n2. 168/XIll, CPTA)

VASCO PEREIRA DA SILVA, «O Contencioso A. no D. da P.—E. sobre as A. no N. P.

A.», 22 edicdo, Almedina, Coimbra, 2009, p. 411 e seguintes.
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e, também aqui, ndo se consegue perceber porqué. Onde
antes (desde a revisdo de 2015) se consagrava um efeito
suspensivo imediato no contencioso pré-contratual, ainda
assim suscetivel de ser levantado pelo juiz, agora tal efei-
to imediato so se produz quando o pedido é apresentado
no prazo de 10 dias (estabelecido pelo Cédigo dos Con-
tratos Publicos, ndo forcosamente para efeitos contencio-
sos), ndo havendo lugar a tal suspensdo quando o pedido
é apresentado fora desse prazo, caso em que podera ha-
ver lugar a instauracdo de medidas provisorias. Ou seja, a
garantia europeia de um efeito suspensivo (“stand still”),
destinado a permitir discutir exclusivamente, e a titulo ur-
gente, a legalidade do procedimento pré-contratual, sem
outras preocupagdes suplementares, é agora substituida
pela discussdo acerca da admissibilidade ou ndo do efei-
to suspensivo e de eventuais medidas provisorias, subs-
tituindo-se a analise do principal pelo cautelar. Ora, uma
tal “confusdo,” agora criada, corre o risco de eternizar a
discussdo das questdes cautelares em vez das relativas a
validade do procedimento pré-contratual, alargando ainda
mais o tempo de duragdo dos processos e afastando todo
e qualquer sentido Util a garantia do efeito suspensivo
(“stand still”), cabendo perguntar se ndo existe aqui uma

violagdo do Direito Europeu.

Ilgualmente incompreensivel é a proposta de alteragdo
(quase s6 de ordem linguistica) da providéncia cautelar
de suspensédo da eficacia (artigo 1289, Proposta de Lei n2.
168/XIll, CPTA), sem nada alterar do respetivo regime juri-

dico. Nunca é de mais salientar o absurdo de um mecanis-
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mo cautelar em que quem decide acerca da suspensdo da
eficdcia é a Administracdo, mediante uma resolucao fun-
damentada, e ndo o juiz (que sé, mais tarde é que se ocu-
para dessa questao, depois de primeiramente se ter discu-
tido sobre a justeza da fundamentagdo). Que o mesmo é
dizer que é o réu quem decide se tem ou ndo razdo quanto
a sua pretensdo de executar, depois do pedido apresenta-
do pelo autor (calculem como seria, no processo penal, se
a decisdo da prisdo preventiva fosse decidida pelo réu?),
e sé (muito) mais tarde é que o juiz aprecia as posicdes
relativas das partes e a suscetibilidade de estar a ser posto
em causa o efeito Util da sentenca. O legislador de 2015
ainda tinha tentado minimizar os efeitos deste regime, em-
bora infrutiferamente. Agora, o legislador proposto altera
a formulacdo legislativa, mas mantém-se o mesmo regime
juridico... E apetece perguntar: para qué alterar o enun-
ciado da piada se a anedota continua a ser exatamente a

mesma?

Existem também propostas de alteragdo relativas a arbitra-
gem, nomeadamente prevendo a publicidade das decisGes
arbitrais e a notificacdo dessas decisGes ao Ministério Pu-
blico, para o efeito deste poder desencadear eventual con-
trolo da sua constitucionalidade. O que me parece bem,
mesmo se nao afasta a necessidade de esclarecer a real
amplitude da arbitragem administrativa e dos respetivos
critérios de determinacdo (depois da revisdo de 2015),
assim como de regular, de forma especifica e detalhada,
a arbitragem administrativa (em vez da simples remissdo

para a arbitragem privada).
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3- Questdo Prévia, de Natureza Genérica, relativa as Propostas de

Alteragdo ao Codigo de Procedimento e Processo Tributario.

Antes de terminar estas breves reflexdes, e sem querer “meter a foice
em seara alheia”, discutindo as propostas de alteracdo para o processo
fiscal, ndo posso, no entanto, deixar de colocar uma questdo prévia, de
natureza genérica, quanto a justeza de juntar num unico cédigo o proce-

dimento e o processo tributario.

Como é sabido, um dos “traumas de infancia” da Justica Administra-
tiva foi o da “confusdo” (DEBBASCH) entre Administracdo e Justica, ao
tempo da Revolucdo Francesa, proibindo os tribunais comuns de julgar
a Administracdo e criando uma justica privativa administrativa e tribu-
taria. Este “pecado original” da Justica Administrativa, entre nds, so foi
superado com a Constituicdo de 1976, que separou e distinguiu a funcdo

administrativa da judicial.

Ora, se o procedimento é a “forma” da fun¢do administrativa e o pro-
cesso da funcdo judicial, qual o sentido de um Unico Cddigo reunindo
procedimento e processo tributario? Da minha perspetiva, é mais do que
tempo de abandonar erradas e inconstitucionais conce¢des monistas e
adotar uma concecao dualista, elaborando um Cédigo de Procedimento
Administrativo e outro de Processo Tributario. SO assim se superariam os
“traumas de infancia” do Contencioso e se permitiria um salutar e auto-
nomo desenvolvimento do procedimento e do processo tributario®. Além
de que, como antes se referiu, aconselhdvel seria também a existéncia

de um so6 cddigo de processo, contendo regras comuns e especiais de

9 VASCO PEREIRA DA SILVA, «O Contencioso A. no D. da P.—E. sobre as A. no N. P.
A.», 22 edicdo, Almedina, Coimbra, 2009, p. 233 e seguintes.
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processo administrativo e fiscal, atendendo a que se trata de uma Unica

Jurisdicdo Administrativa e Tributaria
Deixada esta breve nota, é tempo de concluir.

Em sintese, eu diria que esta revisdo era necessaria, sobretudo para
resolver as questBes da organizagdo e funcionamento da Justica Adminis-
trativa e Tributaria, que tinham ficado “pendentes” na (grande) reforma
de 2002/2004, assim como na revisdo de 2015. Assim como ela é util
para buscar solu¢des que minimizem os efeitos da morosidade e da falta
de eficiéncia da Justica Administrativa e Fiscal, que se revelaram ser os
problemas principais do seu funcionamento. E poderia ainda ser util para
tentar corrigir algumas questées “novas” ou “mal resolvidas”, num esfor-

¢o renovado de aperfeicoamento legislativo.

Ora, fazendo o balanco das propostas apresentadas, se algumas
delas se revelam Uteis e adequadas, muitas outras se configuram
como supérfluas e mesmo erréneas, conforme se apreciou (de forma
breve). Cabe ao legislador ir mais longe, e ndo dar origem a mais uma

“oportunidade perdida” ...
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Tendéncias futuras da justica
administrativa e fiscal

VITOR GOMES

1. Agradeco a Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa o privilégio

de poder intervir no painel de encerramento desta Conferéncia sobre
o conjunto de iniciativas legislativas que visam a reforma da organiza-
¢do e funcionamento da jurisdicdo administrativa e fiscal e dos Codigos
através dos quais se exerce a prestacdo de justica que aos respectivos
tribunais esta constitucionalmente cometida. Em particular, aos Coor-
denadores Cientificos deste evento, a quem felicito pela oportunidade
e abrangéncia dos temas tratados e pela qualidade das intervencdes,
agradeco a iniciativa em que ndo pode deixar de se rever quem tenha
responsabilidades institucionais neste dominio.

A organizacdo da conferéncia subordinou esta sessdo de encerra-
mento a tema : tendéncias futuras da justica administrativa e fiscal. E
um repto a dizer um pouco mais do que as palavras com que, a be-
neficio do auditério, manda o bom senso e o protocolo se déem por
encerrados programas de trabalho tdo carregado como foi o desta

1 Presidente do Supremo Tribunal Administrativo e do Conselho Superior dos Tri-

bunais Administrativos e Fiscais.
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jornada. E é um convite que deixa uma margem generosa ao desti-
natdrio, em que varios tematicas poderiam sobressair. Ndo é neces-
sario fazer futurologia para identificar problemas e necessidades, os
pontos fortes e pontos fracos, as oportunidades e ameagas, com que
se depara a prestacdo de justica no ambito dos litigios de direito ad-
ministrativo e fiscal. Uma justica capaz de dar resposta de qualidade
e em tempo Util a este tipo de litigios é, em primeira linha, uma exi-
géncia de tutela jurisdicional efectiva devida aos cidaddos e empre-
sas. Mas é também instrumento do interesse ndo negligenciavel da
prossecucdo pela Administragdo Publica das tarefas que Ihe incum-
bem e da criagdo de um ambiente favoravel ao bom funcionamento
da economia. Estando aqui por virtude da posicdo institucional que
ocupo, limitar-me-ei ao futuro imediato. E, com este horizonte, uma
coisa tenho por certa, o futuro constrdi-se no presente. E com este
mote direi umas breves palavras sobre a situacdo presente da justica
administrativa e fiscal.

Como sabemos, o conjunto de iniciativas que hoje aqui debatemos
estd em fase adiantada, quase final, do procedimento legislativo.
Trata-se de uma reforma que confessadamente ndo aspirava a uma
refundacdo do modelo organizatério ou a uma revisdo integral dos
diplomas processuais estruturantes da prestacado da justica adminis-
trativa e fiscal. Mais modestamente, no aspecto organizatério da ju-
risdicdo, visava ajustar o modelo emergente do ETAF a maximizacdo
da capacidade de resolucdo dos tribunais, criando especializagdo em
matérias onde a massa critica permita prever melhoria de prestacdo
sobretudo nesse aspecto quantitativo e de redugdo do tempo de du-

ragdo dos processos. E, no campo dos instrumentos processuais, re-
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solver problemas pontuais geradores da menor eficdcia e eficiéncia
da justica administrativa e fiscal, sobretudo revelados pela pratica

jurisprudencial.

Constata-se que, com o evoluir dos trabalhos preparatérios, este
proposito de intervencdo minimalista ndo foi seguido a letra. Mas, na
generalidade, as modificagdes ou acrescentos normativos propostos
obedecem a essa matriz. Mesmo compreendendo a critica de quem
tem a perspectiva da necessidade de uma reforma mais profunda e
considera que, de algum modo, € mais uma oportunidade perdida, a
contengdo do legislador parece-me de louvar. Lembremo-nos que,
quanto ao ETAF e ao CPTA, a Ultima reforma é de 2015 e ndo esta es-
gotada a possibilidade de solugdo jurisprudencial dos problemas que
vem surgindo na sua aplicacdo . Mas, sobretudo, porque os tribunais
da jurisdicdo administrativa e fiscal ndo tem, nem realisticamente
vejo que possam obter a curto prazo, meios que lhes permitam en-
frentar novos desafios sem antes resolver o seu crénico e principal
problema : o do contingente de processos acumulados. Deve pri-
meiro e com urgéncia resolver-se este problema que se traduz numa
situacdo comunitariamente insuportavel de ndo cumprimento pelo
Estado do dever de prestar justica em prazo razodvel. Para isso temos
de estar habilitados a resolver mais e em menos tempo.

A avaliagdo que fagco deste conjunto de propostas legislativas €, neste
aspecto, globalmente positiva. Mesmo que pessoalmente também
eu pudesse ter, aqui e acold, outras preferéncias ou reservas. Dou
dois exemplos, movendo-me no plano da eficiéncia do sistema sem
prejuizo da efectividade da tutela jurisdicional e referindo-os sem
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mais explicacOes porque seria deslocado reabrir discussdes de Ultima
hora. Continua a parecer-me que poderia avangar-se ja no sentido de
que o sistema de recursos para o Supremo Tribunal Administrativo
em matéria tributdria fosse desenhado em termos similares aos do
contencioso administrativo, que tem funcionado satisfatoriamente
e se revela adequado a importante funcdo dos supremos tribunais
de defini¢do do direito aplicavel nos casos de maior relevancia juri-
dica ou social e de clara necessidade de melhor aplicacdo do direito.
Como penso que poderia ser proveitoso acrescentar as medidas de
agilizacdo processual a possibilidade de o juiz, nos casos mais simples
e como mera faculdade, ditar a sentenga para a acta, em forma
simplificada, tirando proveito da oralidade em situages que ndo jus-

tificam mais complexas indagacGes.

Importa salientar que as propostas legislativas agora apresentadas
pelo Governo a Assembleia da Republica ndo esgotam as medidas de
indole normativa para enfrentar o principal problema da jurisdi¢do
que atras referi. Para isso concorrem outras iniciativas, designada-
mente as Portarias que procederam ao alargamento dos quadros de
juizes nos trés niveis da jurisdicdo. Embora, consinta-se que lembre
0 6bvio, n3o baste proporcionar o edificio normativo. E necessario
torna-lo actuante, designadamente no aspecto orgamental e de re-

crutamento de magistrados e funcionarios.

Destaque merece a medida que, mais recentemente, veio
permitir a criagdo das chamadas equipas de recuperagdo dos pro-
cessos pendentes em primeira instdncia com data de entrada até
31/12/2012. Trata-se do DL 81/2018, de 15 de Outubro, a que o CS-
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TAF deu pronta execucgdo, estando tais equipas de juizes a funcionar

desde 1 de Janeiro, com os juizes que foi possivel afectar-lhes.

Estd bom de ver que, sendo o universo de recrutamento limitado,
0s juizes destacados para decidir esses processos ficam a faltar nou-
tro lado. Alids, por este mesmo constrangimento e correspondente
preocupacao de gestdo, o CSTAF optou por preencher os quadros
dos Tribunais Centrais dotando-os do nimero minimo estabelecido
no respectivo quadro variavel, apesar de estar consciente das dificul-

dades al também sentidas.

Duas breves palavras sobre a situagdo actual da jurisdicdo nos tri-
bunais de 12 instancia, no estrito aspecto quantitativo, deixando as
conclusdes a tirar delas ao juizo do distinto auditério. Socorrendo-me
dos dados internos disponiveis com tratamento agregado para moni-
torizacdo da situacdo dos tribunais de 12 instancia, reportados a 30
de Novembro de 2018, verifica-se que o indice global de resolucdo
na duas areas da jurisdicdo ( a administrativa e a tributaria), indice
esse que traduz a relagdo entre o nimero de processos entrados e
findos, é ligeiramente superior a 110%. No ano de 2018, até 30 de
Novembro, nos tribunais administrativos e fiscais de 12 instancia, en-
traram 22.386 processos e findaram 24.799. Significa isto que os TAF
conseguiram decidir mais cerca de 2.400 processos do que aqueles

que neles deram entrada no mesmo periodo.

E um resultado que , em si mesmo, ndo deve deixar de ser realcado
e de ser considerado francamente positivo. Sobretudo porque é mate-
rial e temporalmente consistente. Isto é, porque ocorre em ambas as
areas da jurisdicdo e, o que é ainda mais promissor, abrange as diversas
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espécies processuais, pelo que nao é fruto de variagdes conjunturais e

esta em linha de continuidade com a tendéncia de 2017.

Mas o facto de a jurisdigdo ter alcangado, principalmente gracgas
ao aumento de recrutamento de juizes ocorrido nos ultimos anos
e a a tendéncia para a estabilizacdo das entradas, este patamar de
resposta a procura actual é insuficiente porque o contingente de
processos pendentes continua a ser motivo de séria preocupagao.
Efectivamente com referéncia a mesma data ficaram pendentes em
nos TAF de 12 instancia 68.959. E destes cerca de 19.000 processos
correspondem a processos entrados entre 1/1/2013 e 31/12/2015 —
abstraimos ja do contingente abrangido pelo DL 81/2018-, ou seja,
processos que ndo entram no contingente a que vieram dar resposta
as equipas de recuperacdo de pendéncias mas que ja estdo penden-
tes hd mais de 3 anos em primeira instancia. Mesmo com o modesto
objectivo de 3 anos de duragdo dos processos em 12 instancia, € uma
ciclépica tarefa esta de por termo, no mais breve prazo possivel a este

outro contingente.

Em sintese, a justica administrativa tem de corresponder a uma pres-
tacdo que satisfaca os critérios substanciais, processuais e de efica-
cia de uma justica de qualidade. Os principais parametros por que se
mede a qualidade da justica e as diversas etapas por que passou a
evolugdo do conceito e os seus critérios de afericdo sdo conhecidos,
sobretudo a partir dos trabalhos da Comissdo Europeia para a efici-
éncia da Justica ( CEPEJ )do Conselho da Europa, ainda que controver-
sos. No que respeita as condi¢des de acesso ao juiz no ambito dos
litigios administrativos e fiscais, a qualidade substancial das decisdes,
a estabilidade e previsibilidade da jurisprudéncia, a imparcialidade e
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independéncia dos magistrados, a jurisdicdo administrativa e fiscal
satisfaz claramente os critérios correntemente estabelecidos. Sdo as-
pectos sempre perfectiveis, mas que ndo estdo no plano das preocu-

pacdes de intervengdo mais urgente.

Mas isso ndo basta. Uma justica eficaz deve, em primeiro lugar, ser
prestada em tempo Util. Ndo se trata de defender um tratamento ex-
peditivo dos processos. Mas de assegurar o justo equilibrio, de modo
a que a duragdo do processo possa corresponder ao prazo razoavel
que a Constituicdo da Republica Portuguesa e a Convencdo Europeia
dos Direitos Humanos estabelecem como direito fundamental dos ci-
daddos. Satisfazemos, de modo geral, essas exigéncias no ambito dos
processos ditos urgentes. Mas ndo assim naqueles outros tramitados

segundo o rito normal.

Por ai passa e esse deve ser, em meu entender, o objectivo, ndo
exclusivo mas primacial e de concretizacdo mais urgente, do “pacote
legislativo” em que as medidas legislativas analisadas nesta Confe-
réncia se inserem. S&do positivas, mas ndo por si so suficientes. Resi-
dindo o problema principal da jurisdi¢do localizado no contingente
de processos acumulados e pendentes por tempo que objectivamen-
te tem de considerar-se excessivo, teremos de convergir no esforco
de maximizar a sua eficacia. Designadamente, mediante adequadas
medidas de gestdo e rigorosa monitorizacdo da sua aplicagdo. Mas
também- so para dar um exemplo e independentemente do que ve-
nha a resultar dos previstos gabinetes de apoio técnico e da assesso-
ria juridica nos tribunais superiores - potenciando a capacidade de
resolucdo das equipas de recuperacdo de pendéncias. Sendo certo
que ndo é possivel afectar-lhes mais juizes sem comprometer o an-

damento dos processos restantes, ndo deve descurar-se uma me-
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dida que, comungando da mesma natureza excepcional e transitoria,
proporcione apoio aos juizes através do recrutamento de assistentes
judiciais que os auxiliem na preparacdo da decisdo, melhorando-lhes
a capacidade de resolu¢do sem diminuicdo da sua responsabilidade
integral pela decisdo e das garantias das partes.

Termino como comecei com a convicgdo de que, nos limites que se
propuseram, as medidas em causa sdo globalmente positivas para o
futuro da justica administrativa e fiscal. O legislador esta ainda a tem-
po de ponderar as observagGes e benfeitorias sugeridas em debates
como os que hoje aqui decorreram.

Muito obrigado pela atenc¢do dispensada.
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