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RELATORIO PARA O CONGRESSO DA JUSTICA DE 2003
RLATIVO AO TEMA «JUSTICA TRUTARIA»

1. Introducao

A declaracao de abertura deste I CONGRESSO DA JUSTICA lanca aos
congressistas o desafio de, em diversos temas e diferentes areas dos sistemas
juridico e judicial, analisarem as causas da crise da Justica e de sugerirem as

modificacdes que considerem adequadas para debelar tais causas.

Na area que nos cabe, a da Justica Tributdria, incluida dentro do tema mais
genérico das JurisdicOes, foi, em minha opinido, o repto lancado acolhido com

SUCesso0.

Com efeito, foi apresentado um conjunto de comunicagdes de qualidade, que
incluem uma série de sugestdes concretas, no sentido de melhorar a nossa

justica tributaria, que merecem ser analisadas e consideradas.

Cumpre-me, agora, enquanto relator deste tema, em primeiro lugar, efectuar
uma sintese dessas analises e propostas e, em segundo lugar, realizar uma
reflexdo pessoal sobre os desafios que se colocam nesta area da justica
tributaria, como um contributo mais, a juntar aos ja apresentados e que se
procuram sintetizar neste Relatdrio e aos que, estou certo, o PROF. DOUTOR
SALDANHA SANCHES, com melhor conhecimento de causa, também relator

deste tema, seguramente lancara.



I1. Sintese das Comunicacoes

Tendo presente a natureza especial, quer do Direito Tributario, quer da
organizagao dos Tribunais Tributarios e Aduaneiros que o aplicam, que se
caracterizam por disciplinar e/ou dirimir situacdes, em que as partes se
relacionam num plano desigual: por um lado, uma entidade publica dotada de
ius imperi o Estado Administracao Fiscal e, por outro lado, os
cidaddos/contribuintes, sem prerrogativas especiais, tendo, também, presente
que essa desigualdade se verifica, para mais, numa area que afecta uma zona
de direitos fundamentais dos cidadaos/contribuintes, de grande sensibilidade
nas sociedades actuais, como é o caso da sua esfera patrimonial, nao
surpreende, por isso, que as principais preocupacdes e matrizes que podemos
encontrar nas varias Comunicacdes que foram apresentadas neste tema ao

Congresso, sejam, na minha analise, as duas seguintes:

- primeira, a preocupagdo em garantir um maior equilibrio entre as
partes no Direito Processual Fiscal, que resulta clara das sugestoes
que sao feitas de diversas alteragdes legais que proporcionem uma
melhoria dos principios gerais, de determinados regimes especiais, ou
de certas areas concretas do nosso sistema fiscal, no sentido de uma
melhor caracterizagao dos direitos e das garantias dos contribuintes e
de um posicionamento processual fiscal mais equilibrado entre as

“partes” em presenca;

- segunda, nas sugestdes mais relacionadas com o modelo e com as
formas de organizacao e de funcionamento dos tribunais tributarios, a
preocupacao de garantir a eliminacao de especificidades e excepgoes

de regime nesta area, que os afastam dos regimes processuais



comuns, e de assegurar uma clara separacao entre os mencionados

Tribunais e a Administragao Fiscal.

Vamos, entdo, em seguida, procurar sintetizar essas varias Comunicagoes.

A) O Principio da Iqualdade de Armas no Processo Tributdrio
(Francisco de Sousa Camara):

Ilustrando as referidas propostas de alteracao dos regimes legais, no sentido de
uma melhor tutela dos direitos dos contribuintes e de uma maior igualdade
entre a sua situagao processual fiscal e a da Administragao Fiscal, comecemos
por um conjunto de alteracdes sugeridas por FRANCISCO DE SOUSA DA
CAMARA, na sua Comunicacdo, intitulada O Principio da Igualdade de Armas

no Processo Tributario.

O Autor parte do principio de que, sem prejuizo da desigualdade das partes nas
relagdes tributdrias materiais, o processo fiscal ndo deve acentuar essas
diferencas, mas, pelo contrario, “assegurar uma igualdade no exercicio das
faculdades e uso de meios de defesa, e até no plano das cominacdes e sancoes

processuais”.

Por outro lado, reconhece que a evolugao legislativa mais recente,
exemplificando com o Codigo de Processo Tributario, a Lei Geral Tributdria e o
Codigo de Procedimento e Processo Tributario e outras medidas avulsas, “tem
contribuido, significativamente, para atenuar as diferencas de tratamento dos

diferentes actores do processo tributario”.

Contudo, considera que ainda existem “importantes aspectos por concretizar”,

“para promover e alcancar maior justica no plano tributario”.



Ora, é com esse objectivo que propde algumas alteracdes, que “imponham a

igualdade onde ela nao exista”, tais como:

harmonizar ou equiparar os regimes do novo Codigo de Processo nos

Tribunais Administrativos com os da Lei Geral Tributaria e do Cddigo

de Procedimento e Processo Tributario, alterando estes ultimos!,

concrectamente neste sentido propde as seguintes trés modificacoes:

(i) a eliminacdo da actual norma de isencdao de custas da
Administracao Fiscal; sujeitando-a, pois, ao seu pagamento (cf.
art. 189.2 do CPTA) “contribuindo para reduzir a litigiosidade e

equilibrar, na medida do possivel, a posicdao das partes...”;

(i) a modificacdo do regime da litigancia de ma fé, passando a
Administracao Fiscal, a semelhanca do que hoje ocorre com o
contribuinte, a estar sujeita a lei geral e ndo, como actualmente,
apenas nas situacles em que actua em juizo contra o teor de
informagdes  vinculativas  anteriormente  prestadas  aos
interessados ou quando o seu procedimento diverge do
habitualmente adoptado em situacOes idénticas; e ilustra varias
situagdes em que se justificaria o sugerido alargamento do regime
da litigancia de ma fé, tais como aquelas “em que a administracao
pode ja ter tomado posicao expressa a favor da tese do
contribuinte e, sobretudo, no ambito de qualquer procedimento
que o envolve e que, mais tarde quer negar, rejeitar ou até
combater (...) violando o principio da boa fé e da confianca”, ou
quando se verifique “a prépria sustentacdo de processos sem base

legal (em que se recusa a reconhecer evidéncias ou a refutar

1 Refira-se que, ao que se julga, encontra-se em preparacdo um projecto de diploma cujo escopo é precisamente o de

adaptar a LGT e o CPPT ao novo CPTA, harmonizando todos os diplomas entre si



minimamente a tese dos sujeitos passivos por lhe faltarem
argumentos minimos, de facto e de direito, remetendo para
relatérios de inspeccao tributaria ja contestados especificamente
pelo contribuinte) e a interposicao de recursos com o mero
proposito de manter os actos tributarios indiciam muitas vezes

situacoes de litigancia de ma fé que se impde reconhecer...”;

- (iii) a introducdo e aplicacdo de “sancdes pecunidrias compulsorias
ao titular dos o¢rgaos incumbidos de executar decisGes
jurisdicionais ou do envio de um processo instrutor quando nao da
cumprimento as provisdes legais, em termos semelhantes ao que
ficou agora plasmado nos artigos 169.9, 44.0 e 84.° (4) do CPTA”
e fundamenta mencionando que “hoje, raros sao 0s casos, se 0s
houver, em que as decisOes jurisdicionais de anulagao de tributos
sao executadas espontaneamente, no prazo legal, procedendo a
AF ao reembolso com os respectivos juros indemnizatoérios (bem
calculados) a favor dos sujeitos passivos (...) que, no ambito
desses processos tributarios, se apuram ter sido witimas de

liguidacOes de impostos indevidas...”;

eliminar o regime especial do 6nus de impugnacao do n. 6 do art.
110.© do CPPT, segundo o qual “a falta de contestacao pela
administracao fiscal ndo representa a confissao de factos articulados
pelo impugnante”, passando-se, em consequéncia, a aplicar, também
neste dominio, o principio geral do énus de impugnacao especifica,
consagrado no art. 490.° do Codigo de Processo Civil. Para
fundamentar esta sua sugestio FRANCISCO DE SOUSA DA CAMARA
recorda que, embora na generalidade dos casos 0s processos de
impugnagao sejam apresentados com a contestacao da Fazenda
Publica (para além do relatério da Administracdo Fiscal que justifica a

liquidacao do imposto e eventuais documentos e da peticao do



contribuinte acompanhada de novos documentos e pedido de
producao de prova), “muitas vezes, no entanto, a FP nao apresenta
contestacao ou fazendo-o, limita-se a remeter para o relatdrio da
inspeccao da AF” pelo que a aplicacao do mencionado preceito do
CPPT implica que o Tribunal pode “apreciar livremente essa conduta
para efeitos probatorios”, sendo que “esta pratica dificulta, como é
natural, a apreciacdo das provas ja produzidas pelas partes, coloca o
contribuinte numa situacao de inferioridade (a refutacdo que o
contribuinte faz dos factos ndo € minimamente apreciada pela FP, a
qual se pode limitar a reiterar o acto de liquidacao) e dificulta a tarefa

do julgador acabando por contribuir para o atraso na justica...”.

Para além da introducdo das disposicoes que se elencaram, FRANCISCO DE
SOUSA DA CAMARA enuncia, ainda, uma outra linha de andlise, que, por certo,
por falta de oportunidade nao pode desenvolver, mas que me parece muito
importante, e que é a da necessidade de assegurar que “os tribunais, através
dos seus magistrados, garantam a eficacia das varias normas que ja hoje
fomentam a igualdade entre as partes, penalizando o Estado-Administragao
quando este se recusa a acatar o novo paradigma a que se submeteu através

das regras criadas pelo Estado-Legislador”.

B) Caducidade do Direito a Liquidacdo dos Impostos como Garantia
dos Contribuintes Perante a Administracdo Publica (Marta Costa):

Na mesma linha de preocupacao com a tutela dos direitos dos contribuintes
MARTA COSTA, na sua contribuicao A Caducidade do Direito a Liquidacdo dos
Impostos como Garantia dos Contribuintes Perante a Administragdo Publica, faz
uma analise do significado da introducao, em 1998, da Lei Geral Tributaria no
gue respeita a caducidade do direito a liquidacao dos impostos, saudando o

estabelecimento nesta Lei de um prazo geral de 4 anos, mais curto que o



anterior, que era de cinco anos, na medida em que os contribuintes “passam a
contar com maior certeza e seguranca juridicas, vendo as suas garantias, em

sede fiscal, reforcadas”.

Para depois, embora reconhecendo que o legislador, mesmo nos casos em que
consagra prazos especiais de caducidade superiores a quatro anos “tem vindo
a diminuir o decurso do tempo necessario para que estejamos perante um
imposto que caducou” — e exemplifica, entre outros, com o previsto prazo de
oito anos do novo Imposto Municipal Sobre TransmissGes Onerosas de Imdveis
(IMT), que compara com o prazo de 10 anos da Sisa e do Imposto sobre as
SucessOes e Doagdes - propugnar que o referido legislador deve ir ainda mais

III

longe e estabelecer “uma homogeneizacdo tdo ampla quanto possivel” nesta

matéria.

Concretiza, em seguida, que essa propugnada homogeneizagcdao passa pela
diminuicao ou mesmo pela eliminagao de excepgdes ao referido prazo geral de
quatro anos, justificando esta proposta na circunstancia de termos “uma Lei
Geral e, porque € geral, quanto menos forem as excepgbes, maior
uniformizacdo havera no ordenamento juridico fiscal”, sustentando que “é a
coeréncia juridica que da a primordial forca de um ordenamento juridico,
particularmente necessaria quando o Estado ja tem uma acentuada posicao de

supremacia em Direito Fiscal”.

Para além desta reflexdo de ordem geral, a Autora conclui ainda pela sua
discordancia com a alteragdo efectuada no n°. 4 do artigo 45.° da Lei Geral
Tributaria, através da Lei do Orcamento do Estado para 2003 — a Lei n©.
26/2003.

Em sintese, nesta alteracdo, o legislador veio estabelecer que, no IVA, apesar
de considerar que se trata de um imposto de obrigacao Unica, o prazo de

caducidade nao se conta, como € a regra geral nesta espécie de impostos, a



partir da data em que o facto tributario ocorreu, mas “a partir do inicio do ano
civil seguinte aquele em que se verificou a exigibilidade do imposto”, pelo que
defende que “estando em causa um tributo mensal, havera a possibilidade de a
caducidade do mesmo IVA ndo decorrer apds 4 anos, mas na verdade, apenas
decorridos 4 anos e 11 meses, 0 que diminui e muito as garantias dos
contribuintes e da, por seu lado, uma imagem de confiscador ao estado
portugués” e vai mais longe referindo que “se considerarmos que esta nova
regra atenta contra o principio da certeza juridica poder-se-a até questionar a

sua propria constitucionalidade”.

C) Derrogacao Fiscal do Sigilo Bancario (Rogério Manuel Fernandes
Ferreira):

Na mesma linha de preocupacao e de equilibrio entre as “partes” envolvidas
nos litigios fiscais ROGERIO M. FERNANDES FERREIRA, na sua Comunicacdo
sobre a Derrogacdo Fiscal do Sigilo Bancdrio, vem defender o
“aperfeicoamento” deste regime, introduzido no nosso ordenamento juridico
pelos artigos 13.° a 16.9 do Capitulo IV ("medidas de administracdo tributaria
de combate a evasdo e fraudes fiscais”) da Lei n.° 30-G/2000, 29 de Dezembro,

propondo o seguinte:

1.0 “A Administracao Fiscal, em situacdes de recusa da exibicao ou de
autorizacao para a sua consulta, tem hoje acesso directo a documentos
bancarios, designadamente: (i) quando se trate de documentos de suporte de
registos contabilisticos dos sujeitos passivos de IRS e IRC que se encontrem
sujeitos a contabilidade organizada e, (ii) em geral, quando estejam verificados
0S pressupostos para o recurso a uma avaliacao indirecta, nomeadamente

qguando se verificar a impossibilidade de comprovacao e quantificacao directa e



exacta da matéria tributavel (...), o que ocorre em situacbes como a da

inexisténcia de elementos, ou recusa de exibicao, da contabilidade”.

Nestas situagdes, o contribuinte “pode recorrer judicialmente, no prazo de 10
dias, da decisao da Administracao Fiscal que determina o acesso aos
documentos bancarios, a decisao judicial deve ser proferida no prazo de 90 dias
e 0 processo € tramitado como urgente. O recurso tem efeito suspensivo na

primeira situacao (i) e meramente devolutivo na segunda (ii)".

Ora, a primeira sugestio de ROGERIO M. FERNANDES FERREIRA é a de
uniformizar estes regimes no sentido de atribuir a0 mencionado recurso sempre
efeito suspensivo, preservando, é certo, nessas situagcdes o principio do acesso
directo aos documentos bancarios, mas sempre sujeito a possibilidade de
controlo judicial prévio e célere, por iniciativa do contribuinte, por forma a que
se obvie “a sua concretizacdo no caso de deferimento do recurso que
actualmente nao assume efeito suspensivo (ainda que a prova nao possa
legalmente ser utilizada contra o contribuinte)” e, simultaneamente, se impeca
que “se assista a eventual recusa de exibicao da contabilidade com o intuito de

atribuicao de efeito suspensivo ao recurso judicial que, hoje, nao o tem”.

2.9 Tendo a Administracao Fiscal, por outro lado, o “poder de aceder
directamente a documentos bancarios, nas situacdes de recusa da sua exibicao
quando se trate de documentos de suporte de registos contabilisticos dos
sujeitos passivos de IRS e IRC que se encontrem sujeitos a contabilidade
organizada”, entende o Autor que nao se justifica “desfavorecer os
contribuintes sujeitos a contabilidade organizada, ou favorecer os demais”, pelo
que também se deveria ponderar a supressdao da referida restricao legal “e,

bem assim, a adjectivacao dos registos ai indicados”.

3.9 Por seu turno, quando o legislador concede “a Administracao Fiscal, o poder

de aceder, mediante prévia autorizacdo judicial, a documentos bancarios
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relativos a familiares e a terceiros que se encontrem numa relagdo especial com
o contribuinte” utiliza conceitos “demasiado amplos e indeterminados”, pelo que
ROGERIO M. FERNANDES FERREIRA propoe que sejam os mesmos “limitados e
precisados”: no primeiro caso, em elenco taxativo, considerando familiares,
apenas, o cOnjuge, os ascendentes, os descendentes, os adoptantes e
adoptados e os colaterais até ao terceiro (ou quarto) grau do contribuinte; no
segundo, definindo simultaneamente, em elenco exemplificativo, as situacoes
de terceiros que se encontrem numa relacao especial com o contribuinte e que
permitem tal derrogacdo judicial prévia, com base ou a semelhanca do recente
aditamento do n.° 4, no ambito dos precos de transferéncia, ao artigo 58.° do
Codigo do IRC, ai incluindo, nomeadamente os curadores, os tutores e quem

viva em unido de facto ou em economia comum com o contribuinte”.

4.0 Por ultimo, o artigo 64.9-A da Lei Geral Tributaria devera passar a “definir,
expressamente, quais sao as regras especiais de reserva de informagao a
observar pelos servicos da administracdo fiscal no ambito dos processos de
derrogacao de sigilo bancario, e ndo apenas prever, de modo remissivo, a

competéncia do Ministro das Financas para as definir”.
E conclui, com pertinéncia, chamando a atencdo para a circunstancia de tal
definicao ainda nao ter sequer ocorrido, “o que suscita duvidas legitimas sobre

a legalidade da actuacao da Administracao Fiscal nos processos de derrogacao

do sigilo bancario ja iniciados, por falta da definicdo legalmente prevista”.

D) Crimes Tributdrios (Francisco Macedo):

Também FRANCISCO MACEDO, na sua Comunicacdo a este Congresso,

intitulada Crimes Tributarios, reflecte sobre um aspecto especifico do nosso
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sistema fiscal, o dos crimes tributarios, ao sustentar a necessidade de
aperfeicoar o direito tributario no sentido de este melhor salvaguardar os
direitos fundamentais dos contribuintes, muito concretamente do direito ao

siléncio.

O Autor parte daquilo que designa de “TENSAO DIALECTICA entre o DEVER
publico de COOPERACAO do contribuinte para efeitos de tributacdo e controlo
fiscal, por um lado, e, por outro lado, o direito ao siléncio para efeitos
processuais penais” e explica que, tendo o contribuinte por forca de diversos
preceitos legais o dever de cooperar com a Administracao Fiscal, sob pena de
“ser punido por recusa de colaboracao”, “nasce a questao do DIREITO AO

SILENCIO no Processo Penal Fiscal”.

O Autor entende, na linha de SA GOMES, que “ainda que de modo indirecto” o
direito ao siléncio é uma garantia constitucional, “pois que é necessario
recordar a existéncia do PACTO INTERNACIONAL SOBRE DIREITOS CIVIS E
POLITICOS que foi aprovado por Portugal pela Lei n.° 29/78, de 12.06., sendo
direito interno nos termos(...) da C.R.P.”. "Ora aquele PACTO determina que
qualquer pessoa acusada de infraccdo penal tera direito, em plena igualdade
pelo menos as seguintes garantias: ndo ser forcada a testemunhar contra si

propria ou a confessar-se culpada”.

Pelo que, de acordo com o Autor, o problema pode nascer “no decurso de um
qualquer processo de fiscalizacao em que é verificada uma infraccao e havendo

|Il

indicios de crime fiscal”, porquanto é a propria Administracao Fiscal quem pode,
num primeiro momento, no processo de fiscalizagao, exigir a colaboracao do
contribuinte e o intimidar a prestar informacoes, inclusivamente ameacando-o
com sancoes fiscais, e quem pode, mais tarde, instaurar um processo de
averiguagoes por crime fiscal, decidindo sobre o momento de o fazer, tendo

apenas de fazer uma mera participacao ao Ministério Publico.
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Ora, de acordo com FRANCISCO MACEDO, “sao, por norma, 0S mMesmos
Agentes/Funcionarios, que interrogam o contribuinte e lhe solicitam elementos
informativos, sob pena de instauracao de processo de contra-ordenacgao, por
falta de cooperacdo, que tém o poder de simultaneamente instaurar processo
de natureza fiscal/crime fiscal e ouvir o Arguido no mesmo processo de
averiguacoes!”, quando estdo afastados da imparcialidade e independéncia,
“violando de modo grosseiro o direito ao siléncio em processo penal”; e conclui
sustentando que “esta insanavel contradicao entre o dever de cooperacdao no
processo administrativo de fiscalizacdao e o direito ao siléncio em processo penal
fiscal, afigura-se-nos ser INCONSTITUCIONAL".

Dai a sua proposta, a este Congresso, no sentido de “que sejam desenvolvidas
iniciativas que levem a que sejam alterados todos os preceitos legais do direito
tributario, substantivo e adjectivo, que violam o direito ao siléncio,

nomeadamente os artigos 111.9 e 117.° do RGIT".

Vejamos, agora, para terminar a sintese das varias contribuicdes apresentadas
mais duas propostas a este Congresso, cujo objecto é o da introdugdo de
alteragdbes ao modo de organizacao e funcionamento da nossa Justica
Tributaria, apresentadas por DIOGO LEITE DE CAMPOS e MONICA LEITE DE
CAMPOS e pelos Exmos. Magistrados do Ministério Piblico FIRMINO FALCAO,
FRANCISCO GUERRA e ANTONIO MOTA SALGADO.

E) A arbitragem voluntdria no Direito Tributdrio (Diogo Leite de
Campos e Monica Leite de Campos):

13



DIOGO LEITE DE CAMPOS e MONICA LEITE DE CAMPOS trazem, a meu ver,
uma das propostas mais inovadoras e estimulantes, ao sugerirem a introducao

faseada da arbitragem voluntaria na resolucao dos litigios tributarios.

Assim, apds uma analise da evolucdo do modo como se tem organizado nas
sociedades histdricas o exercicio da funcao da justica, sublinhando a tradicao
da sociedade civil em assumir a funcao de composicao dos interesses privados,
que na actualidade “pretende retomar”, referem que “0 que comegou por ser
um fendmeno de resolucdo dos conflitos privados, é apontado como solugdo
para os conflitos de caracter publico entre o Estado e os particulares;
nomeadamente para os conflitos em matéria tributaria, em que sé estao em
causa os interesses patrimoniais de ambas as partes (Estado e sujeito passivo).
Em beneficio da assuncdo pelos particulares da responsabilidade pela resolugao
dos seus conflitos. Do que derivara, naturalmente, uma melhor resolugdo
destes conflitos, acrescida responsabilidade dos interessados na solucao dos
seus conflitos, e uma diminuicdo destes. A certeza de que o particular terd de
se empenhar na solugdo do seu préprio conflito, em vez de o despejar na

«fabrica» da administracao da justica levara a uma diminuicao da litigiosidade”.

Noutra linha de argumentacdo recordam que “O Direito Tributario tem vindo a
aproximar-se do Direito Privado (fendmeno extensivo ao Direito Publico em
geral). No processo tributario tem-se tendido para a «igualdade de normas»
entre o contribuinte e o Estado. No procedimento o administrado esta cada vez
mais presente na formacdo dos actos tributdrios; a contratualizacao na fixacao
da matéria colectavel estd no debate contraditério sobre a fixagdo da matéria
colectavel por métodos indirectos; a obrigacao tributaria é concebida cada vez
mais como uma «vulgar» obrigagdo; negoceiam-se os beneficios fiscais aos

grandes investimentos; etc.”.

Chamam ainda a atencao para que “em Direito Fiscal — mais do que em outros

ramos de Direito — se justifica particularmente a flexibilidade e a diversidade da
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jurisdicdo. Com efeito, nos problemas de Direito Tributario convergem,
frequentemente, diversos ramos do Direito e da Ciéncia: Direito Administrativo,
Direito Civil, Direito Comercial, Contabilidade, Financas Privadas ou Publicas,
economia de empresa, etc. O Juiz tera, portanto, de ser perito em multiplas
matérias, de peso variavel conforme os casos, ou socorrer-se sistematicamente
de peritos. Por que nao recrutar «peritos» (no sentido lato) como

juizes/arbitros conforme os casos?”.

N3o deixam de recordar que a principal objeccdao que tem sido levantada a
proposta que fazem, no plano legal, “é o caracter indisponivel dos créditos
tributarios, resultante do principio da legalidade dos impostos”, contudo
entendem que “nao é isto que esta em causa” e explicam que “ ndo se trata de
dispor da relacao juridica tributaria, mas tdo s, e mais uma vez (agora por um
orgao mais autorizado) de dizer o Direito, aplicando a lei. Tarefa que competira
a um tribunal, judicial ou arbitral”.

Com efeito, julgo que a sugestao ndo é a de propor uma arbitragem no sentido
de uma negociacao do guantum do imposto, o que nao seria admissivel, mas
apenas de introduzir a arbitragem como modelo para julgar o litigio de Direito,

sobre quais as normas legais aplicaveis as situagdes controvertidas.

Terminam, em todo o caso, formulando com prudéncia a sua proposta,
mencionando que, apesar dos “excelentes resultados em numerosos Estados”,
“nao ha em Portugal tradicao de arbitragem e a experiéncia recente ainda é
reduzida” e, por outro lado, suscita “em matéria fiscal problemas que nao
existem em Direito Privado”, para além de que “haverd que evitar uma
experiéncia mal sucedida — apesar da bondade da ideia — como a dos peritos
independentes na fixacdo da matéria colectavel por métodos indirectos” e
concluem, por isso, propondo a introducao da arbitragem (sempre voluntaria),

mas faseada, “no que se refere ao tipo de imposto, importancia do caso, sujeito
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passivo, etc. Podendo ser escolhidos para arbitros juristas que oferecam

particulares garantias e sujeitos a controlo”.

F) Sobre o Ministério Publico na Jurisdicdo Fiscal (Firmino Falcdo,

Francisco Guerra e Antonio Mota Salgado):

Para terminar a sintese das propostas apresentadas neste tema vejamos a
Comunicacao apresentada por FIRMINO FALCAO, FRANCISCO GUERRA e
ANTONIO MOTA SALGADO Sobre o Ministério Publico na Jurisdicdo Fiscal.

Os Autores, apods descreverem brevemente a organizacdo da nossa jurisdicao
fiscal e aduaneira, e muito em especial da representacdo do Ministério Publico,
tracam um panorama geral dos tribunais tributarios para, a partir dele, tirarem

uma série de conclusGes, que consubstanciam outras tantas propostas.

Em sintese, o panorama geral dos tribunais tributarios que os Autores tracam,
para além de criticarem a solucdo de coordenacdao dos Procuradores da
Republica da 1.2 Instancia pelo Procurador-Geral Adjunto Coordenador da
Seccao Tributaria do TCA, considerada “deficiente por manifesta escassez de

meios e tempo”, é o seguinte:

“1. Boa parte deles (11 em 18) estdo instalados nos edificios onde funcionam
as DireccOes Distritais de Finangas e todos os seus funcionarios pertencem aos

quadros dessas Direcgoes;
2. O apoio bibliografico resume-se a revista «Ciéncia e Técnica Fiscal», aos

«Acordaos Doutrinais do STA» e aos «Apéndices» do Didrio da Republica»,

estes, na maioria dos casos a esmo;
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3. O equipamento informatico &, em regra, desactualizado, ndo permitindo a
leitura de CD/ROM, nem acesso a INTERNET;

4.0s servicos do Ministério Publico ndo tém, em regra, funcionarios afectos em

exclusividade;

5. (...) Nalguns tribunais (...) os quadros de magistrados do Ministério Publico
estdao subdimensionados — demais a mais considerando que os prazos dos

pareceres, porque agora peremptorios, sao demasiados curtos.”

Para os Autores, os Tribunais Tributarios superiores, no que respeita ao
funcionamento do Ministério Publico, quer a Seccdao de Contencioso Tributario
do Tribunal Central administrativo, quer a Seccao do Contencioso Tributario do
Supremo Tribunal Administrativo, tém, pelo contrario, “razoaveis condicdes de

trabalho”.

Assim, com o objectivo do “bom funcionamento do Ministério Publico na

jurisdicao fiscal”, propoem:

“1. A criacdo, no TCA, de uma estrutura com funcdes idénticas as dos

procuradores-gerais distritais da jurisdicdo comum;

2. A urgente concretizagdao do comando do art. 3.9 da Lei n.° 15/2001, de 5 de
Junho, que manda colocar na dependéncia do Ministério da Justica as
secretarias dos tribunais tributarios e que os seus quadros sejam integrados por

oficiais de justica;

3. Criacdo de quadros proprios para funcionarios dos Servicos do Ministério

Publico nos tribunais tributarios;
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4. O alargamento do quadro do Tribunal Tributario de Lisboa para 10

Procuradores e o do Porto para 5 Procuradores;

5. Alargamento para 30 dias dos prazos peremptdrios previstos no Cddigo de

Procedimento e de Processo Tributario para o Ministério Publico;

6. Reformulacao da agregacdo dos tribunais tributarios por forma a que so6
subsistam as seguintes: a de Evora (com os de Beja e Portalegre), a de Castelo

Branco (com o da Guarda) e a de Vila Real (com o de Braganga)”.

III. Uma reflexao pessoal: a simplicidade do sistema fiscal - a chave

para uma melhor Justica Tributaria ?

No Regulamento deste Congresso da Justica € pedido aos Relatores um
contributo pessoal com a sua analise e perspectivas com relacao ao respectivo

Tema.

Por outro lado, na Declaracdao de Abertura do Congresso o desafio que é
lancado aos Congressistas € o de contribuirem para alcangar solugbes para a

eficacia e operacionalidade da Justica, tida em crise.

Como é evidente a Justica Tributdria ndo é excepcao, pois também ela é tida
pelo cidadao como complexa, morosa e custosa. As causas para este estado de
coisas sdao seguramente complexas e as explicacdes as mais dispares, pois,
cada qual, em funcao das circunstancias e experiéncias pessoais, tera, como é

natural, a sua prdpria visao do problema.

Do meu ponto de vista é necessario, mais do que promover ou sugerir nesta

area grandes reformas legislativas do sistema fiscal, ou da organizacao da
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nossa jurisdicao fiscal, simplificar o sistema fiscal. Esse €, a meu ver, o grande
desafio! Esta &, pois, na minha perspectiva, a grande Reforma Fiscal que esta

por fazer ou, pelo menos, por completar.

Um sistema complexo, dificil de perceber, de respeitar e de aplicar é

forcosamente mais conflitante e moroso.

Pelo contrario, um sistema fiscal simples e claro proporciona uma aplicacdo
concreta mais célere, menos custosa do ponto de vista administrativo, com um
melhor controle da evasdo fiscal e, portanto, em sintese, mais justa. ADAM
SMITH escrevia que “o imposto deve ser arquitectado tao bem que tire o
minimo possivel do bolso das pessoas para além do que traz ao erario publico.
Um imposto pode tirar ou afastar do bolso das pessoas muito mais do que

arrecada para o tesouro publico, ao impor-lhes complicacdes adicionais”.

Infelizmente, esta Ultima situagdo € a que, a meu ver, sucede com os sistemas

fiscais actuais - e o portugués nao é excepgao.

Na verdade, foram complexificando-se cada vez mais. Nas ultimas décadas
temos assistido a uma profusao dos tipos tributarios, das disposicOes legais e
regulamentares e, principlamente, dos beneficios fiscais e dos regimes de
excepcao, gerando, entre outras sequelas nefastas, complexos esquemas de

planeamento fiscal e um grande volume de evasao e fraude fiscais.

Em parte, percebe-se esta complexificagdo como inevitavel, por forca dos novos
desafios introduzidos pela evolucdao da economia e da sociedade, consequéncia
da globalizacao, das novas tecnologias, do comércio electronico, ou da

sofisticacao dos instrumentos financeiros.

Contudo, a resposta, nas economias e sociedades actuais - desenvolvidas,

globais, altamente competitivas e sofisticadas - nao pode continuar a ser a das
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tentativas do legislador, de uma incessante producao legislativa, tentando
prever, minuciosamente, todas as situacOes possiveis de fuga, cobrindo todas
as situagdes omissas existentes, em novas medidas legais, muitas vezes com
caracter de interpretacdo auténtica, numa dinamica de uma cada vez maior

complexidade do sistema.

O caminho é outro: um sistema fiscal mais simples, facil de entender e cumprir,
com menos custos, quer administrativos, quer de cumprimento por parte dos
contribuintes, sera seguramente mais justo e eficiente, de um ponto vista
financeiro e de um ponto de vista econdmico, para além de mais competitivo. E

esses sao, como € sabido, os objectivos essenciais de qualquer sistema fiscal.

Com isto, ndo pretendemos sustentar que nao sejam necessarias quaisquer
alteragbes de indole legal, ou administrativa, no sistema fiscal actual. Pelo
contrario, sao desejaveis muitos ajustamentos. Alids, nas excelentes
Comunicacbes que se procuraram resumir neste relatério, encontramos

propostas nesse sentido altamente recomendaveis.

Mas trata-se disso mesmo - de ajustamentos — e nao de alteracdes radicais. Por
outro lado, esses aperfeicoamentos devem ir dirigidos no sentido de

simplificarem o sistema, e nao de o tornar mais complexo.

A meu ver, a Justica Tributaria, mais do que reivindicar meios humanos e
financeiros, tem é de reivindicar uma melhor afectacdo dos mesmos, o que
passa por simplificar o sistema, nao desperdicando esses meios na resolugao

das complexidades por si mesmo criadas.

Esta preocupacao com a simplicidade do sistema fiscal, que entendemos dever
constituir a prioridade actual do legislador tributario, ndo € nova, nem, muito
menos, original. Temos assistido nos ultimos anos, em termos comparados, a

eleicdo da simplicidade do sistema fiscal — nos niveis legal, regulamentar e
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administrativo - como um dos objectivos, senao mesmo como o principal, de
reflexdes e propostas de reformas de diversos sistemas fiscais. Veja-se, nesse

sentido, as recentemente implantadas no Estados Unidos e no Reino Unido.

Também em Portugal, € justo reconhecé-lo, ela foi muito clara, por exemplo, na
Reforma Fiscal de 1989/90, como se pode ilustrar com o ponto 17 do
Preambulo do Codigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares,
onde se pode ler: “a reestruturacao da tributacdo tem de nortear-se por
preocupacdes de eficiéncia, de simplicidade e de estabilidade das categorias
fiscais a instituir, preocupacdes que constituem, alids, uma nota convergente
dos esforgos reformistas nesta matéria, a que tdo grande importancia se vem

dando nas democracias industriais do nosso tempo”.

N3o menos clara nesse sentido é a orientacdo expressa no relatorio do
Ministério das Financas de 1998, Estruturar o Sistema Fiscal do Portugal
Desenvolvido, onde se indica: “Evidentemente um critério essencial da reforma
fiscal deve ser o da simplificacdo e da desburocratizacéo (...) porque por essa
via se conseguem resultados economicamente mais eficientes, poupando aos
contribuintes e a administracao o inutil desperdicio de recursos gerados por
regimes fiscais materiais ou procedimentos fiscais formais que sejam irracional

e desnecessariamente complicados, demorados e custosos”.

Dir-se-4 que uma coisa s30 as boas intencdes, outra é a realidade. E certo que
ainda estamos longe de lograr um sistema fiscal simples, que proporcione uma
“melhor relagao” entre a Administracao Fiscal e os contribuintes, mas seria

injusto ndo reconhecer que alguma coisa ja foi feita.

S6 para referir alguns exemplos mais recentes, recordem-se a introducao em
2001, do regime simplificado de tributacao para os pequenos contribuintes, em
sede de IRS e de IRC, ou outras medidas anteriores como, entre outras, o

langamento do cartdo do contribuinte electrdénico, a introducao da possibilidade
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de remeter declaracOes fiscais pela Internet, ou a emissao do documento Unico
de cobranca do IR (DUC). Ou, ainda, algumas medidas introduzidas ja em 2002
— algumas, entretanto, ja alteradas - e que constituem, no meu modo ver, uma
ilustracdo do sentido dos ajustamentos que entendemos devem ser

introduzidos no nosso sistema fiscal:

- a uniformizacao e aproximacao de regimes entre o IRS e o IRC,
considerando em ambos a dedugdo da Contribuicdo Autarquica como
um abatimento, ou o estabelecimento de prazos idénticos nos

pagamentos por conta;

- a simplificagdo e uniformizacao do regime de tributacdo das mais-

valias mobilidrias e imobilidrias, no IRS no IRC e nas SGPS;

- a uniformizacao dos regimes da tributacdao auténoma em sede dos

impostos sobre o rendimento.

E, pois, este o caminho que julgamos dever ser percorrido, ndo estar
permanentemente a anunciar, nem a exigir, pequenas ou grandes reformas
fiscais, designadamente em cada Lei do Orgamento do Estado, mas introduzir

ajustamentos que simplifiquem efectivamente o sistema fiscal.

Nesse sentido, o grande projecto que, na minha opinido, se impde concluir,
com prioridade, é o a da reavaliacdo de beneficios e despesa fiscal. Parece
inquestionavel que um dos principais factores de complexidade do nosso
sistema fiscal é o que resulta dos regimes de excepcao, das isencoes e dos
beneficios fiscais, sem que os mesmos correspondam, na maior parte dos
casos, a inclusdao de evidentes medidas de justica ou de eficiéncia econdmica

no sistema fiscal.
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Recorde-se que, ja em 1998, o Grupo de Trabalho constituido para a
reavaliacdo dos beneficios fiscais e a Comissao constituida para a revisao da Lei
de Enquadramento do Orcamento do Estado propunham — com preocupagao -
que a despesa fiscal fosse contabilizada e objecto de controlos semelhantes aos

da despesa directa.

Por outro lado, a prépria Lei Geral Tributaria, em 1999, estabeleceu, sem
prejuizo de direitos adquiridos, que as normas sobre beneficios fiscais sdo
temporarias: vigoram durante um periodo de cinco anos (se ndo tiverem
previsto outro e salvo quando, por natureza, os beneficios fiscais tiverem
caracter estrutural). O que se percebe, quer se pretenda salvaguardar os
contribuintes de mudancgas estruturais de regime durante um determinado
prazo, quer permitir uma avaliacdo periddica dos beneficios fiscais, visando a
sua ndo continuagdo apds a cessacao do interesse publico subjacente a sua

criagao.

A proposito desta disposicao da Lei Geral Tributaria de 1999, &, alias, legitimo
questionar — como ja vimos ser feito, alias, pelo Prof. SOUSA FRANCO e por
ROGERIO M. FERNANDES FERREIRA - se a mesma n3o terd como consequéncia
a de, no préximo dia 31 de Dezembro de 2003, se extinguirem todas as normas
sobre beneficios fiscais ndao estruturais ja vigentes, aquando da sua entrada em
vigor, que nao tenham sido objecto de manutencao ou de alteragao posteriores,

repondo-se a tributacao-regra.

Seja como for, parece-me evidente que em Portugal ha um excesso de
beneficios fiscais, alguns hoje injustificados, para mais muito dispersos, o que,
para além de acarretar uma enorme e cada vez maior despesa fiscal, distorce a
neutralidade do sistema e torna-o particularmente complexo. Pelo que a sua
reavaliagao e redugao seria um importante factor de progresso, no sentido,

precisamente, da simplicidade do sistema, com reducao de um dos factores de
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litigiosidade fiscal, para além de proporcionar espaco para uma diminuicdao

efectiva da carga fiscal.

E evidente que a reducdo dos beneficios fiscais permitiria elevar a receita fiscal,

possibilitando uma diminuicao das taxas dos impostos.

Mas € evidente, também que, nesta mesma linha, de uma maior simplicidade

do nosso sistema fiscal, muito mais ha por fazer, nao sendo dificil encontrar

uma infinidade de recomendagOes nesse sentido.

Seria fastidioso, e incorrer-se-ia no risco de nos dispersarmos em demasia, e de

pecar por excesso ou por defeito, estar a multiplicar exemplos e sugestoes de

medidas de varia ordem e natureza, susceptiveis de serem recomendadas para

uma maior simplificagdo da nossa realidade fiscal.

Vou, apenas, destacar algumas, como meros exemplos, mas que julgo

importante ter presente:

prosseguir um esforco de aproximacao e neutralidade entre 0 IRS e 0
IRS, eventualmente criando um Cddigo Unico (ainda que
formalmente) para ambos os impostos, realcando os principios e as

regras gerais que sejam comuns;

reduzir o conteldo da Lei Geral Tributdria aos grandes principios
gerais substantivos do sistema fiscal, aos direitos e garantias dos
contribuintes e a definicdo precisa dos poderes da Administracao
Fiscal, atribuindo-lhe um valor reforcado (aproveitando a revisao
constitucional), remetendo as regras concretas sobre 0 processo e o
procedimento tributarios em exclusivo para o CPPT, terminando com
a complexidade criada pela sobreposicao actual entre os dois

diplomas nestas matérias;
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colocar fora dos Cddigos, em diplomas ou regulamentos préprios, as
questdes mais complexas e 0s regimes mais minuciosos e especiais,
como sejam os dos precos de transferéncia ou da tributacdo de
produtos financeiros altamente sofisticados, sem prejuizo de, também
aqui, tentar simplificar esses regimes, pois trata-se de matérias cujo

tratamento fiscal gera complexissimos deveres para os contribuintes;

aproximar os regimes das jurisdicdes tributarias e aduaneiras,
diminuindo as diferenciacdes desta Ultima, ficando apenas aquelas
que forem necessarias, por exemplo devido a imposicOes
comunitarias, na linha da unicidade do Direito Fiscal, pois a defesa
dos contribuintes e uma racional administracao aconselham a
aproximacao de conceitos e instrumentos, como é o caso dos

instrumentos processuais;

separar os Representantes das Fazenda Publica dos Tribunais,
assegurando, de facto, a independéncia dos Tribunais Tributarios e a

igualdade efectiva entre as “partes”;

enfim, estabelecer mecanismos mais eficazes e permanentes de
relacionamento em matéria fiscal entre o Estado, seja enquanto
legislador, seja enquanto Administracdo Fiscal, e os contribuintes,
através das varias instituicOes que os representem aos mais diversos
niveis, no sentido de se tentar um consenso fiscal tdo largo quanto
possivel, que, sem duvida, propiciaria uma aplicacao mais eficiente e
um melhor acatamento das normas fiscais, para além de,
possivelmente, a participacdo de todos proporcionar melhores
solugdes. E que se as medidas fiscais adoptadas forem prévia e mais

amplamente discutidas e participadas, é provavel o seu maior acerto
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e um maior compromisso dos agentes sociais e profissionais com o

seu conteudo e finalidades.

Termino, com uma Ultima reflexdo. E que td0 ou mais importante do que a
introducdo de estas ou outras novas medidas simplificadoras, é assegurar a
efectiva concretizacao, de uma forma sistematica, de muitas das medidas de
simplificacdo que vém sendo adoptadas. Na verdade, ha muitas medidas que ja
estdo consagradas na letra da lei, mas falta ainda vencer rotinas que resistem a
sua aplicagdo. E o caso, entre muitos outros, e apenas para ilustrar esta
realidade, da possibilidade legal de apresentacao de declaragdes de substituicao
em sede de impostos sobre o rendimento, mesmo quando deles resulte imposto

a pagar a menos pelo sujeito passivo (cf. o art. 59.° do CPPT).

Rodolfo Vasco Lavrador
28 de Novembro de 2003
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