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RESUMO

Diante da conjuntura econémica e financeira que Portugal atravessa, o estudo do contencioso
tributario e das suas condicionantes reveste-se de elevada pertinéncia e atualidade, na medida
em que, 0S processos tributarios que se encontram a aguardar decisdo administrativa ou
judicial, representam varios milhGes de euros que o Estado ndo consegue cobrar em tempo
util, com todas as consequéncias que dai advém, quer para a sustentabilidade das contas
publicas, quer para o contribuinte, uma vez que pode estar em causa a protecao plena e efetiva

dos seus direitos e interesses.

Por conseguinte, este trabalho de investigacdo consiste num estudo de natureza exploratoria,
com abordagem quantitativa, que tem por objetivo aferir sobre as condicionantes do
contencioso tributario, nomeadamente, quais as causas gque estdo subjacentes aos atuais

niveis de litigiosidade fiscal e que medidas sdo necessarias para a sua diminuicao.

O trabalho teve inicio com uma revisdo a literatura, que possibilitou o estudo dos conceitos
mais importantes relacionados com a tematica do contencioso tributario. Seguiu-se uma
caracterizacdo do cenario atual do contencioso tributario, baseada em indicadores divulgados
pela Autoridade Tributaria e Aduaneira e pelos Tribunais Administrativos e Fiscais, e,
através de uma pesquisa a fontes de referéncia nesta tematica, procurou-se conhecer os

fatores que, com particular énfase, permitem ou potenciam este fenémeno.

Por fim, realizou-se um estudo empirico que consistiu na implementacdo de um inquérito
por questionario a alguns operadores econdmicos sediados na regido de Tomar, com 0

proposito de aferir a sua percecdo sobre o contencioso tributério e as suas condicionantes.

Com o presente estudo, assume-se que a analise das percecdes relativas as determinantes do
contencioso tributario constitui um dado relevante para a definicdo de medidas que visem a
sua diminuicdo. Segundo os resultados obtidos, estima-se que, no contexto do contencioso
tributério, fatores como a complexidade da legislacéo fiscal, a caréncia de recursos humanos
nos tribunais, a percecdo desfavoravel acerca da atuacdo da AT, assumem uma maior

importancia na explicagéo dos elevados niveis de contencioso tributario.

Palavras-chave: Justica Tributria, Contencioso Tributario, Garantias dos Contribuintes,

Determinantes do Contencioso, Perce¢des dos Contribuintes.
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ABSTRACT

Given the economic and financial situation that Portugal goes through, the study of tax
litigation and its constraints is connoted with high relevance and timeliness, to the extent
that the tax proceedings, which are pending administrative or judicial decision, represents
several million euros that the state cannot charge in time, with all the ensuing consequences.
These reflected in the sustainability of public finances and on the taxpayer, as it is called into

question the full and effective protection of the rights and interests of taxpayers.

Therefore, this research work is a study of exploratory nature with quantitative approach,
which aims to check on the conditions of tax litigation, in particular, what are the underlying

causes of the current levels of tax litigation and what measures are necessary to its decline.

This work began with a literature review that allowed the study of the most important
concepts related to the theme of tax litigation. This was followed by a characterization of the
current scenario of tax litigation, based on indicators released by the Tax and Customs
Authority and the Administrative and Fiscal Courts. Also through a survey based on expert
authors on this theme, we tried to acknowledge the factors that, with particular emphasis,

enable or enhance this phenomenon.

Finally, there was an empirical study that involved the implementation of a questionnaire
survey to some economic operators located in Tomar region, in order to gauge their

perception on tax litigation and its determinants.

With this study, it is assumed that the analysis of perceptions relating to tax litigation
determinants, provide useful information for the development of measures aiming to
decrease it. Our results suggest that, in the context of tax litigation, factors such as
complexity of the tax law, the lack of human resources in the Administrative and Fiscal
Courts, the unfavorable perception about the performance of the tax authorities, assume

greater importance in the explanation of tax litigation’s high levels.

Keywords: Tax Justice, Tax Litigation, Taxpayers Guarantees, Main Determinants,

Taxpayers Perceptions.
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1. Introducio

Em qualquer Estado de Direito é normal a existéncia de um certo volume de conflito
tributario, ndo fosse a lei uma préatica interpretativa, em que qualquer disposicao legal esta

aberta a disputa.

Nas sociedades modernas ndo se pode negar a importancia do conflito tributario. A
administragdo tributaria, que aplica a lei, possui um legitimo interesse em maximizar a
arrecadacao dentro do permitido pela norma, enquanto o particular possui o legitimo direito

de pagar o menos possivel, também dentro da legalidade (Novoa,2002).

Mas, apesar de se considerar normal um certo volume de conflito tributério, este
surge como um problema quando o nivel de litigancia é tal que, para se obter uma sentenca,
em primeira instancia, que confira uma solucéo a determinada controvérsia entre cidadéao e
Administracdo Fiscal, é necessario esperar cerca de dois a quatro anos', com todos os
prejuizos que esse facto acarreta, quer para o contribuinte, uma vez que pode estar em causa
o direito a tutela jurisdicional efetiva, quer para a sustentabilidade das contas publicas, visto
que este atraso na aplicacdo da justica pode conduzir a uma diminuicdo das receitas fiscais,

constituindo, em ultima analise, um obstaculo a evolucéao do Pais.

Na atualidade é inquestionavel o aumento da eficiéncia da Administragdo Fiscal,
tendéncia essa que se verifica um pouco por todo 0 mundo, no entanto, € também
inquestionavel que os contribuintes estdo cada vez mais conscientes dos direitos que podem
exercer perante a administracao fiscal. Estas, entre outras, sdo algumas razdes que conduzem
a um aumento exponencial da conflitualidade fiscal, com todas as consequéncias que dai

advém.

Neste contexto, 0 ponto de partida para a nossa reflexdo e consequente elaboragédo
deste trabalho, foi a compreensdo, possibilitada pela revisdo bibliografica, da importancia
de se conhecer os fatores que operam como causas desta tendéncia generalizada de aumento
do contencioso tributario, e, perante a constante preocupacgédo das administracdes fiscais e

dos préprios governos em fazerem face a esta problematica, perceber quais tém sido as

! Este prazo foi apurado tendo por base as pendéncias processuais que se verificaram nos ultimos anos nos Tribunais
Administrativos e Fiscais e que constam nos relatérios dos movimentos processuais produzidos pelo Conselho Superior
dos Tribunais Administrativos e Fiscais.
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solugdes adotadas para a reducdo da litigiosidade fiscal, ou para a promogéo de uma melhoria
significativa na taxa de sucesso do Estado nas a¢Oes pendentes.

Diante desta conjuntura, surge a questdo que ira nortear a presente pesquisa: Qual a
percecao dos contribuintes sobre as condicionantes do contencioso tributario? Que motivos
se encontram subjacentes a tamanhos niveis de litigiosidade fiscal, e quais as suas
expectativas ou percecoes sobre as medidas necessarias para a resolucéo desse problema?
Por outras palavras, o trabalho que aqui se apresenta tem como objetivo proceder a uma
analise do contencioso tributario, procurando-se, em primeiro lugar, efetuar uma abordagem
sobre a natureza do contencioso tributario, identificando as garantias gerais dos
contribuintes, os principios e 0s meios processuais do acesso ao direito e a tutela jurisdicional
efetiva. Posteriormente, sera tracado um cenario atual do estado do contencioso tributario,
onde se tentara perceber se as medidas adotadas pelo Estado Portugués e pela Autoridade
Tributaria e Aduaneira (AT) tém sido efetivas na mitigacdo do elevado volume de litigios
tributérios. Por fim, procurar-se-4 compreender as causas e repercussdes desse excesso de
litigiosidade fiscal, aferir sobre as condicionantes do contencioso tributario, nomeadamente,
quais as causas que estdo subjacentes aos atuais niveis de litigiosidade fiscal, que medidas
sd0 necessarias para a sua diminuicdo, e em que medida 0 mesmo constitui um problema

para a arrecadacéo de receita do Estado Portugués.

Com a realizacdo deste trabalho de investigacdo, é nossa ambicdo que o estudo sobre
as causas geradoras do contencioso tributario possa contribuir para a ado¢do de medidas
tendentes a diminuir o grau de litigiosidade que se verifica atualmente, e que possa servir

como ponto de partida a novos estudos que visem alcancar a melhoria da justica tributaria.

Em termos de estrutura, o presente trabalho de investigacéo encontra-se dividido em
seis capitulos, incluindo este dedicado a introducdo, onde se efetua o enquadramento do

estudo, a justificacdo e pertinéncia do tema e se apresentam os objetivos.

O segundo capitulo é dedicado a revisao bibliografica sobre o tema do contencioso
tributario, onde se procurardo tipificar as principais garantias dos contribuintes e se

apresentardo os conceitos de justica tributaria e contencioso tributario.

No terceiro capitulo proceder-se-a4 a uma caracterizacdo do paradigma atual do
contencioso tributario portugués, abordando os meios disponiveis, as estratégias e medidas

adotadas, e os resultados obtidos pela AT e pelo Estado Portugués, o que se fara através da
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andlise de indicadores divulgados pelos Tribunais Administrativos e Fiscais (TAF) e pela
AT. Posteriormente, serdo apresentadas aquelas que, segundo as fontes consultadas, séo as

principais determinantes dos atuais niveis de contencioso tributario.

O capitulo quatro inclui o estudo empirico sobre a percecdo que 0s agentes
econodmicos da regido de Tomar possuem acerca do contexto do contencioso tributario. Em
primeiro lugar, sera apresentada a metodologia de investigacdo, onde expomos o método e
as técnicas utilizadas na recolha e tratamento de dados, a populacdo, a amostra e o periodo
da analise. Posteriormente, serdo apresentadas as hipoteses de investigacdo a testar, e 0s
resultados obtidos, nomeadamente, a estatistica descritiva das varidveis e os resultados da
analise as hipdteses formuladas.

No quinto capitulo serdo analisados e discutidos os resultados e também validadas as
hipdteses.

No sexto e Ultimo capitulo apresentar-se-do as conclusdes finais sobre o tema objeto
de investigacdo neste trabalho, as limitacOes sentidas no estudo e sugestfes para futuras
investigacOes neste &mbito.

Em face dos resultados obtidos no estudo empirico realizado, foi possivel perceber
que, de uma forma geral, os contribuintes estdo descontentes com a eficiéncia do contencioso
tributério, considerando que existe um excesso de conflitualidade fiscal, que as decisdes da
AT sédo habitualmente desfavoraveis ao contribuinte, e que os tribunais sdo incapazes de
produzir sentencas em prazo util. Ainda de acordo com os resultados obtidos, estima-se que,
no contexto do contencioso tributario, fatores como a complexidade da legislacédo fiscal, a
caréncia de recursos humanos nos tribunais, a percecao desfavoravel acerca da atuacdo da
AT, assumem uma maior importancia na explicacdo dos elevados niveis de contencioso

tributério.
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2. Revisao da Literatura

2.1. Introducéo

O Estado Fiscal € aquele cujas necessidades financeiras sdo essencialmente

suportadas por via de arrecadacdo de impostos (Nabais, 2015).

Os Estados modernos costumam dizer-se Estados fiscais no preciso sentido em que
ndo se alimentam ja da exploragdo do seu prdprio patrimdnio, mas antes da exploracéo da
riqueza dos cidadaos, que absorvem regularmente por meio de tributos com peso e contornos
diversos. De acordo com Vasques (2011)?, o dever de pagar impostos constitui, por isso,
uma das marcas distintivas mais profundas da moderna vida em sociedade, exprimindo o
mais grave e controverso ato ablativo praticado pelo poder publico sobre o patrimdnio

particular.

O imposto, enquanto receita que exprime um dever coletivo de financiamento da
comunidade representa, segundo Nabais (2015)3, 0 preco que pagamos por termos uma
sociedade assente na ideia de liberdade ou, que € 0 mesmo, assente no prévio reconhecimento

dos direitos, liberdades e garantias fundamentais dos individuos e suas organizacdes.

Neste sentido, dada a importancia dos impostos nas sociedades modernas, importa,
pois, olhar para o enquadramento geral do sistema fiscal* portugués e perceber sob que
alicerces 0 mesmo se encontra edificado e quais os principios fundamentais por que se rege

a tributacao.

Assim, devemos comegcar por atender ao estatuido na Constituicdo da RepuUblica
Portuguesa (CRP) quanto as incumbéncias do Estado, nomeadamente os artigos 9°, sob a
epigrafe “Tarefas Fundamentais dos Estado” e 81°, sob a epigrafe “Incumbéncias
prioritarias do Estado” e ao fim do imposto, artigos 103°, com a epigrafe “Sistema Fiscal”,
e 104° “Impostos” e a sua transposi¢do para a lei ordindria, vide artigos 5° “Fins da

Tributagéo” e 7° “Objetivos e Limites da Tributagdo”, ambos da Lei Geral Tributaria (LGT).

2 Cfr. Sérgio Vasques, Manual de Direito Fiscal, 2011, p. 11.
3 Cfr. Casalta Nabais, Direito Fiscal, 2015, p. 134.
4 Nas palavras de Casalta Nabais, o Sistema Fiscal é o sistema dos impostos (ou dos tributos que sejam de considerar

impostos de um ponto de vista juridico-constitucional), ou seja, os impostos vistos como um conjunto dotado duma dada
articulagdo ou estrutura interna. (Manual de Direito Fiscal, 2015, p.57).
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Articulando as incumbéncias prioritarias do Estado com os fins da tributagdo,
concluimos que o Estado enquanto tal, s6 existe e se fundamenta, se tiver condi¢des

financeiras para cumprir com aquilo que € o seu fim e proposito.

E, pois, a tributacdo o principal pilar do Estado social tal como se mostra idealizado

na nossa Lei fundamental.

Mas sendo certo que o Estado, para a prossecu¢do do interesse publico, se encontra
constitucionalmente legitimado a proceder a arrecadacdo de receitas fiscais, também é
verdade que essa atividade arrecadatoria deve obedecer aos principios fundamentais da
legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da justica e da boa-fé, todos eles
contemplados no artigo 266° da CRP.

De igual modo prevé o artigo 55° da Lei Geral Tributaria - “A4 administracdo
tributaria exerce as suas atribuicdes na prossecucdo do interesse publico, de acordo com
os principios da legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da
imparcialidade e da celeridade, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais

’

obrigados tributdrios.’

Ou seja, os poderes e deveres legais conferidos a Administracdo Tributaria
conducentes a realizacdo dos seus fins, enquanto sujeito ativo da relacao juridica tributaria,
tém de ser exercidos com respeito pelos principios fundamentais e pelos direitos e garantias

dos contribuintes, enquanto sujeitos passivos.

E assim que surgem as garantias dos contribuintes, como forma de acautelar e reagir

contra um possivel exercicio ilegal das fun¢bes da Administracao Tributéria.

De facto, o legislador, por imposi¢éo constitucional, estabeleceu meios de tutela que
colocou & disposicdo dos contribuintes como forma de reagdo contra comportamentos
abusivos ou ilegais das entidades administrativas, a par de um conjunto de direitos que

demonstram uma marcada dimenséo protecionista.

A este propodsito escreveu Sanches (2010)°, afirmando que “a existéncia de garantias
dos contribuintes € uma condicgéo essencial para que haja um Estado de Direito, que nunca

existira onde campear o arbitrio administrativo. Mas as garantias dos contribuintes devem

5 Cfr. J.L. Saldanha Sanches, Justica Fiscal, 2010, p.46.
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coexistir com poderes administrativos que tornem possivel um efetivo controlo fiscal,

condig&o de justica na aplicacéo das leis fiscais .

Também Ribeiro (2012)° refere que “as garantias dos contribuintes, inseridas no
ambito mais lato do Estado de Direito, assumem um papel de especial relevo na defesa das
posicdes juridicas subjetivas. E de entre elas ndo pode deixar de reconhecer-se um papel
particular & agdo dos Tribunais no controlo da atividade administrativa e na defesa daquelas

posicOes juridicas .

2.2. Justica Tributaria

Quando se fala de Justica Tributaria esta-se a falar, nomeadamente, de direitos e
garantias dos contribuintes. Contudo, desconhece-se a existéncia de uma definicao legal para
o termo, pelo que, recorrendo a mais significativa doutrina fiscal’, se tenha chegado ao

seguinte conceito:

“Justica Tributaria é o sistema de meios, mecanismos, formas ou processos, criados
pela ordem juridica, destinados a resolucéo de litigios emergentes das relacdes juridicas

tributarias.”

Para Rocha (2012), a justica tributaria é entendida como “o conjunto de meios
procedimentais e processuais legalmente previstos, que materializam as normas juridico-

tributarias ao caso em concreto”.

Estando aqui em causa conflitos de natureza tributaria e constituindo o Estado uma
das partes, terdo os mesmos de assumir sempre natureza publica, e, para regulamentar a
forma como esses conflitos poderdo ser dirimidos entre os particulares e a administragéo,
existem um conjunto de normas e principios, um sistema processual especifico e uma

organizacao judiciaria especializada (Neto, 2004)8.

De entre as normas que integram este ramo do direito denominado ‘“Direito

Tributario”, o qual tem por fim a regulamentagdo aplicavel na resolu¢ao dos conflitos que

6Cfr. Nuno Miguel Cerdeira Ribeiro, O Controlo Jurisdicional dos Atos da Administragao Tributdria: ReflexGes em Torno
da Articulagdo com o Processo Administrativo, 2012, p.23.
7 CRP, CPPT e LGT.

8 Cfr. Neto, Serena Cabrita, Introdugdo ao Processo Tributario, 2004, p.9.



Principais Determinantes do Contencioso Tributério: Da Teoria a um Estudo de Caso

resultam da relagdo juridico tributaria, vamos encontrar a Lei Geral Tributaria (LGT), o
Cdbdigo de Procedimento e de Processo Tributario (CPPT) que representam a principal base
legal do contencioso tributario, o Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF),
que vem definir a competéncia e a hierarquia dos Tribunais Administrativos e Fiscais, 0
Cadigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Fiscais, 0 Codigo do Procedimento
Administrativo, e ainda, supletivamente o Codigo Civil, e o Cédigo de Processo Civil.

No entanto, antes de abordarmos em pormenor o quadro legal onde estéo previstos
0S meios processuais que tornam possivel a tutela dos contribuintes perante atuacées lesivas
da sua esfera juridica e patrimonial, vamos primeiramente perceber como se constitui a

relacdo juridica tributaria, quem sdo os seus intervenientes e qual o seu objeto.

Dos artigos 30° a 35° da LGT constata-se que a relacdo juridica tributaria é uma
relacdo bastante complexa que ndo se limita a determinar aquilo que seja a obrigacao
principal do devedor (sujeito passivo do imposto) e a definir o direito de crédito do sujeito
ativo. E que ao lado da obrigacéo principal, de natureza pecuniaria — o pagamento do tributo
— coexistem outras obrigacGes com carater pecuniario e até obrigac@es ditas acessorias, que
visam possibilitar o apuramento da obrigacdo principal — o tributo a pagar pelo sujeito

passivo.

Nos termos do artigo 36° da LGT, a relacéo juridica tributaria constitui-se com o
facto tributéario (que comporta uma vertente objetiva — o0 proprio facto que esta em causa — e
uma vertente subjetiva — a pessoa sujeita a obrigacdo de pagamento do imposto), e ndo
podem o0s elementos essenciais dessa relacdo ser alterados pela vontade, quer do sujeito

ativo, quer do sujeito passivo.

A forma normal de extinguir uma obrigacdo tributaria devera ser através do seu

cumprimento voluntario, dentro dos prazos assinalados por lei (artigo 40° da LGT).

A competéncia para a pratica de atos tributarios ou em matéria tributaria esta
atribuida a AT, na qualidade de sujeito ativo da relacdo tributaria, nos termos do artigo 1°,
n.° 3, e artigo 18° n.° 1, ambos da LGT, e nos termos do artigo 2° do Decreto-Lei 118/2011
de 12/12 (organica da AT). A qualidade de sujeito passivo € atribuida a pessoa singular ou
coletiva, o patrimonio ou a organizacao de facto ou de direito que, nos termos da lei, esta
vinculado ao cumprimento da prestacdo tributaria, seja como contribuinte direto, substituto

ou responsavel, de acordo com o artigo 18°, n.° 3, da LGT.
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Esta relacdo juridica tributaria, como vimos, materializa-se num conjunto muito
diverso de atos, 0s quais, nuns casos podem ser favoraveis ao contribuinte e, noutros casos
podem ser-lhe prejudiciais, isto é, lesivos dos seus direitos e interesses legalmente

protegidos.

Para obstar a esses atos lesivos dos direitos dos contribuintes estdo desde logo
consagrados, quer na lei fundamental, quer na lei tributaria um amplo acervo de direitos e
garantias que permitem ao contribuinte obter a tutela plena e efetiva dos seus direitos e
interesses legalmente protegidos, ndo podendo a justica tributaria ser denegada por

insuficiéncia de meios econémicos.

Em termos constitucionais, o direito de acesso a justica tributaria encontra a sua
concretizacdo no artigo 20° e no artigo 268°, n.° 4 e 5, da CRP, artigos estes que, segundo
Ribeiro (2012)°, “representam as traves mestras da justica tributaria no nosso ordenamento
juridico, sendo certo que o primeiro estabelece os principios fundamentais do acesso ao
direito e a tutela jurisdicional efetiva, enquanto o segundo determina algumas exigéncias
processuais que garantem aquela tutela jurisdicional efetiva, no quadro da jurisdi¢do

administrativa e fiscal”.

Nas palavras do Juiz Conselheiro Santos Serra', o artigo 20° da CRP consiste no
direito de ver solucionados os conflitos, de acordo com a lei aplicavel, por um érgdo que
ofereca garantias de independéncia e imparcialidade, e perante o qual as partes se encontrem

em condic¢des da mais perfeita igualdade no referente a defesa das respetivas posicoes.

Nabais (2015)* refere a existéncia de um conjunto de principios juridico-
constitucionais disciplinadores quer do quem, do como e do quando tributar, quer do que e
do quanto tributar, estabelecendo assim toda uma teia de limites a tributacdo. Nela
encontramos 0s principios da legalidade fiscal, da seguranca juridica fiscal, da ndo

retroatividade dos impostos e da proibicdo do referendo fiscal, no dominio dos primeiros, e

9 Cfr. Nuno Miguel Cerdeira Ribeiro, O Controlo Jurisdicional dos Atos da Administragdo Tributdria: ReflexGes em Torno
da Articulagdo com o Processo Administrativo, 2012, p.29.

10 cfr. Intervengdo do Juiz Conselheiro Manuel Fernando Santos Serra, na Ill Assembleia da Associagao Ibero-Americana
de Tribunais de Justiga Fiscal e Administrativa, realizada em Madrid e intitulada «O Acesso a Justica Administrativa e Fiscal
em Portugal, Hoje», 2000.

11 cfr. Casalta Nabais, Direito Fiscal, 2015, p. 139.
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os principios da igualdade fiscal, da capacidade contributiva, do respeito pelos direitos
fundamentais e do estado social, no dominio dos segundos.

Ja em termos de legislacéo fiscal, estas normas constitucionais vao encontrar reflexo
nomeadamente no artigo 9° da LGT sob a epigrafe “Acesso a Justica Tributaria”, no artigo
95% n.° 1, “O interessado tem o direito de impugnar ou recorrer de todo o ato lesivo dos
seus direitos e interesses legalmente protegidos, segundo as formas de processo prescritas
na lei”, e ainda no artigo 97°, n.° 2, onde se prevé que “A todo o direito corresponde 0 meio
processual mais adequado de o fazer valer em juizo™. O artigo 95° n.° 2 enumera de forma
ndo exaustiva, um conjunto de atos que podem ser lesivos, vindo depois o artigo 101°
enunciar um conjunto de meios processuais judiciais tributarios ao dispor do contribuinte
para: i) impugnar os referidos atos que poderdo ser lesivos dos seus direitos e interesses
legalmente protegidos; ii) intimar/condenar a Administracdo Tributaria a determinado
comportamento omissivo de direitos e interesses legalmente protegidos; iii) fazer reconhecer
a existéncia de determinado direito ou interesse legitimo em matéria tributaria e, por fim iv)

adotar uma medida de carater preventivo.

Também o CPPT faz mencéo a tutela plena e efetiva, nomeadamente no seu artigo
96°, n.° 1, segundo o qual o processo judicial tributario tem por funcéo a tutela plena e efetiva
e em tempo Util dos direitos e interesses legalmente protegidos em matéria tributéria,
consagrando-se depois, no artigo 97° todo um conjunto de meios processuais

compreendidos no processo judicial tributario.

Da contemplacéo das normas juridicas referidas, e segundo Catarino et al. (2013)%,
0 acesso a justica tributaria, a qual se pretende célere e eficaz, abrange o direito de impugnar
ou de recorrer contra os atos lesivos dos direitos e interesses legalmente protegidos, e implica
o direito de obter, em prazo razoavel, uma decisdo definitiva que aprecie a pretensao

deduzida pelo interessado e garanta a sua execucao.

SO a plena e efetiva concretizacdo destas trés dimensdes permite realizar a justica
tributaria e induzir nos contribuintes a percecao de que as receitas tributarias séo um bem
publico em beneficio da comunidade. Pagar impostos é um dever de que todos podem e

devem usufruir.

12 Cfr. Jodo Ricardo Catarino e Vasco Branco Guimardes, LicGes de Fiscalidade, Vol. I, 2013.
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No mesmo sentido dispde Ribeiro (2012)%, quando refere a existéncia de trés vetores
fundamentais na tutela jurisdicional efetiva dos direitos dos administrados: a celeridade, a
efetividade e a previsibilidade, vetores estes que constam da previsdo normativa resultantes

dos ja mencionados artigos 20°, n.°4 e 5 e 268°, n.° 4, ambos da CRP.

Ainda integrando o ambito da designada ‘“Justica Tributaria”, para além dos
instrumentos de defesa dos direitos e interesses dos contribuintes, existe todo um conjunto
de “Principios Reguladores da Atividade Tributaria”, os quais desempenham um papel de
parametro norteador quer das decisdes legislativas, quer das decisdes administrativas e
jurisdicionais em concreto (Rocha, 2014)%. Tratam-se, na verdade, de principios limitadores
e balizadores da atividade tributaria, constituindo, por isso, importantes garantias para 0s

contribuintes?s.

Sobre este assunto, S& Gomes (1993)* referiu que (...) “as garantias dos
contribuintes abrangem ndo s6 os meios de defesa ou protecdo, processuais e materiais,
previstos especificamente na CRP e nas leis tributarias, mas ainda os principios juridicos,
previstos ou ndo na Constituicdo, nas leis e no direito internacional, referentes as pessoas

singulares ou coletivas em geral, e aos cidadaos e aos administrados em particular” (...).

Como tivemos ja oportunidade de referir, o artigo 266°, n.° 2, da CRP, em sintonia
com o artigo 55° da LGT, impde aos 6rgdos da AT uma atuacao respeitadora dos principios
da legalidade, igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade, da celeridade

e da boa-fée, no respeito pelas garantias dos contribuintes e demais obrigados tributarios.

Os principios acima enumerados constituem as designadas “Garantias nao
impugnatorias decorrentes de principios conformadores da atividade tributaria” e consistem

no seguinte:

1. Principio da Legalidade, é, na opinido de Pereira (2011)Y, a principal garantia dos
contribuintes, e resulta dos artigos 103° n.° 2, e 165°, n. °1, alinea i), da CRP, do qual

decorre que s6 a Assembleia da Republica, ou 0o Governo mediante autorizacdo

13 Cfr. Nuno Miguel Cerdeira Ribeiro, O Controlo Jurisdicional dos Atos da Administragdo Tributdria: Reflexes em Torno
da Articulagdo com o Processo Administrativo, 2012, p.30.

14 ctr., Joaquim Freitas da Rocha, Ligdes do Procedimento e Processo Tributario, 2014, p. 110.

15 Cfr. Manual do Procedimento e Processo Tributario, Administragdo Geral Tributdria, 2002, p.30.

18 Cfr. Nuno S& Gomes, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal n.2 169, 1993, p.53.

17 Cfr. Manuel Henrique de Freitas Pereira, Fiscalidade, 2011, p. 296.

11
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legislativa daquela, podem legislar quanto aos chamados elementos essenciais dos
impostos. Tendo por base este principio a administracdo tributéria tal como a
administracdo publica em geral devem atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos
limites dos poderes que lhes estejam atribuidos e em conformidade com os fins para que
os mesmos poderes Ihes foram atribuidos. E o que resulta do artigo 3° do Cédigo de
Procedimento Administrativo (CPA).

2. Principio da lgualdade, impbe a administracdo que, nas suas relagdes com os
contribuintes, os trate de forma igualitaria, ndo os privilegiando, beneficiando,
prejudicando, privando de qualquer direito ou isentando de qualquer dever em razéo de
ascendéncia, sexo, raca, lingua, territério de origem, religido, convic¢des politicas ou
ideoldgicas, instrucdo, situacdo econdmica ou condicdo social (artigo 5° do CPA).

3. Principio da Proporcionalidade, obriga a administracdo a nao afetar os direitos ou
interesses legitimos dos administrados em termos ndo adequados e proporcionados aos
objetivos a realizar (artigo 5°, n. °2, do CPA), ou seja, a administracdo devera abster-se
da imposicao aos contribuintes de obrigaces que sejam desnecessarias a satisfacdo dos
fins que aquela visa atingir.

4. Principio da Justica e Imparcialidade, impdem a administracdo que trate de forma justa
e imparcial os que com ela entrem em relacdo (artigo 6° do CPA), ou seja, no dominio
do procedimento a administracdo devera nortear-se por critérios de isencdo na
averiguacdo das situacOes faticas, realizando todas as diligéncias que se afigurem
necessarias para averiguar a verdade material, independentemente de os factos a
averiguar serem contrarios aos interesses patrimoniais que a administracao cabe defender
(artigo 58° da LGT).

5. Principio da Boa-fé, determina que a administracdo deve relacionar-se com 0s
contribuintes de acordo com as regras da boa-fé, ponderando os valores fundamentais do
direito, designadamente, a confianga suscitada pela sua atuacéo e o objetivo a alcancar
(artigo 6°-A do CPA).

6. Principio da Celeridade, determina que a administracdo deve atuar com diligéncia na

realizacdo dos atos procedimentais e conclui-los 0 mais rapido que for possivel, sem

18 Este principio, embora formulado no CPA, é aplicavel a toda a atividade da administragao, por forga do preceituado no
artigo 29, n.2 5, da LGT.

12
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prejuizo do respeito dos direitos dos administrados e da préatica das diligéncias
necessarias a uma correta averiguacao da realidade.

Principio da ndo retroatividade das normas fiscais, que a nao ser aplicado no direito
tributario estaria em violagéo direta do preceituado no n°3 do art.103° da Constituicdo, e
gue em conjugagdo com o disposto no n°1 do art.12° da LGT, vem consagrar que as
normas tributarias apenas poderdo ser aplicadas a factos tributérios ocorridos apés a sua
entrada em vigor.

Principio da Certeza e da Seguranca Juridica, determina que os administrados possam
saber, a cada momento, com o que podem contar em termos de tributagcdo, como por
exemplo qual o prazo de pagamento e o quantitativo que deveréo pagar, equivale a dizer
que o contribuinte deve saber, a partida, entre outras coisas, 0 que lhe pode ser exigido e
guando o pode ser. Estamos, pois, situados do lado oposto ao do arbitrio, de elevados
graus de discricionariedade, de conceitos vagos e indeterminados, do recurso as
presuncdes, enfim de tudo quanto possa diminuir a certeza e a seguranga que deve
presidir a uma relacdo juridica que se pretende aberta, de confianca e segura.

Outros principios do procedimento tributario, que vém complementar os principios
gerais do procedimento constantes no artigo 55° da LGT, designadamente o principio da
decisdo (artigo 56°), o principio do inquisitorio (artigo 58°), o principio da colaboragéo
(artigo 599), principio da participacdo (artigo 60°) e principio da confidencialidade
(artigo 64°). No CPPT indicam-se também outros principios do procedimento tributario
que sdo os do contraditorio (artigo 45°, os da proporcionalidade, eficiéncia,
praticabilidade e simplicidade (artigo 46°), o do duplo grau de decisdo (artigo 47°), o da
cooperacdo da administracdo tributaria e do contribuinte (artigo 48°) e o da impugnacao

unitaria (artigo 54°).

Para além destes principios, constituem garantias essenciais dos contribuintes as

garantias ndo impugnatdrias decorrentes da atribuicdo de direitos subjetivos, e as garantias

impugnatdrias no procedimento e no processo tributario.

Dentro das garantias ndo impugnatorias decorrentes da atribuicdo de direitos

subjetivos vamos encontrar, designadamente, o direito a informac&o (artigos 268°, n.° 1, da
CRP, 59° n.° 2, alineas a) a @), i) e I), 67° e 68° da LGT e 56° do CPPT), o direito a
fundamentacéo e notificacdo de todos os atos praticados em matéria tributaria que afetem
direitos e interesses (artigos 268°, n.° 3, da CRP, 77° da LGT e 36° e 37° CPPT), direito a

13
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audicdo prévia (artigos 23° n° 4, 60° e 63°-B da LGT, 45° do CPPT e 121° e seguintes do
CPA), direito a reducdo de coimas (artigos 29° e 30° do RGIT), direito a juros
indemnizatorios (artigos 43° da LGT e 61° e 145° do CPPT), direito ao pagamento em
prestacOes (artigos 42° da LGT e 196° a 200° do CPPT) e, por fim, o direito de solicitar
inspecéo (artigo 47° da LGT).

No que respeita as garantias impugnatorias hd que distinguir entre garantias no
procedimento tributario que constituem o chamado contencioso administrativo tributario,
onde vamos encontrar a reclamacdo graciosa (artigos 68° a 77° do CPPT), o recurso
hierarquico (artigos 80° da LGT, 66° e 67° do CPPT), a revisdo dos atos tributarios (artigo
78°da LGT) e a revisdo da matéria coletavel (artigos 86° e 91° a 94° da LGT), e as garantias
no processo tributario que constituem o contencioso judicial tributario e incluem,
nomeadamente, a impugnacao judicial, a oposicdo judicial, a reclamacdo dos atos praticados

no processo de execucao fiscal, entre outros.

2.3. Contencioso Administrativo Tributario

O contencioso administrativo tributario constitui, nos termos da lei, a forma como os
contribuintes podem intervir no procedimento na defesa dos seus direitos e interesses,
reagindo perante os 6rgdos inseridos dentro da Administracdo Tributaria contra os atos de
que sdo destinatarios, dispensando formalidades e pagamento de custas. Pela sua

importancia, destacam-se as garantias que de seguida se descrevem.

2.3.1. Reclamacao Graciosa

Dentro das garantias impugnatdrias no procedimento tributario vamos encontrar em
primeiro lugar, a reclamagéo graciosa prevista no artigo 68° do CPPT, que constitui 0 meio
impugnatorio por exceléncia (Rocha, 2014, p. 229), e visa a anulagdo total ou parcial dos
atos tributarios por iniciativa dos contribuintes, incluindo os substitutos e 0s responsaveis
legais, devendo ser dirigida ao 6rgéo periférico regional da administracéo tributaria (artigo
73° n°1 do CPPT).

A semelhanca da impugnacio judicial a reclamagfo graciosa pode ter como

fundamento qualquer ilegalidade, designadamente as previstas no artigo 99° do CPPT, e sera
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apresentada no prazo de 120 dias contados a partir dos factos constantes no artigo 102° do

CPPT.

Este meio impugnatorio caracteriza-se pelas seguintes regras fundamentais

constantes no artigo 69° do CPPT:

Simplicidade de termos e brevidade das resolucdes;

Dispensa de formalidades essenciais;

Inexisténcia de caso decidido ou resolvido;

Isencgéo de custas;

Limitacdo dos meios probatdrios a forma documental e aos elementos oficias de que
0s servicos disponham;

Inexisténcia de efeito suspensivo, salvo quando for prestada garantia adequada nos
termos do CPPT.

A utilizacdo deste expediente processual ndo preclude o direito de o contribuinte

poder recorrer aos tribunais tributarios. Na verdade, o contribuinte pode optar por uma das

seguintes hipoteses:

Aguardar pelo indeferimento, expresso ou tacito, e impugnar o ato tributario
reclamado junto do tribunal tributario competente, no prazo de trés meses ap6s a
notificagdo do indeferimento expresso, ou da formacdo de presuncdo de
indeferimento técito (artigo 102° do CPPT)®.

Esgotar a via administrativa, aguardando por uma decisdo expressa da
Administracdo, com a eventual subida até ao maximo superior hierarquico do 6rgéao
que proferiu a decisdo, atraveés do competente recurso hierarquico, recorrendo junto
do tribunal tributario competente, no prazo de trés meses contados da notificacdo da
decisédo de indeferimento do recurso hierarquico (artigo 76° n.° 2 e artigo 102°, n° 1,
al. e) do CPPT).

De acordo com Araujo (2014), além de um meio de defesa do contribuinte, a

reclamacdo, se bem utilizada, constitui um valioso instrumento para melhorar o

19 0 Prazo de decis3o do procedimento é de 4 meses. Artigo 572 n.2 1 da LGT e 1062 do CPPT.
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relacionamento entre os contribuintes e a Administracdo Fiscal e, com isso, reduzir

significativamente a litigiosidade fiscal.

2.3.2. Recurso Hierarquico

Outra das garantias impugnatorias existente no procedimento tributario é o recurso
hierarquico, regulado pelos artigos 80° da LGT e 66° do CPPT. A apresentacdo do recurso
hierarquico surge na sequéncia de uma decisdo proferida pelos 6rgéos da administracdo

tributaria em matéria desfavoravel aos contribuintes.

O recurso hierarquico, como o préprio nome indica, é dirigido ao mais elevado
superior hierarquico do autor do ato (artigo 80° da LGT e artigo 66° do CPPT), que sera a
autoridade com competéncia para reapreciar o ato recorrido (no caso, o Ministro das
Financas ou a entidade em que o mesmo delegar essa competéncia). Ao falar-se no mais
elevado superior hierarquico quis evitar-se, por desnecessario, que o contribuinte tivesse de
interpor tantos recursos quantos aqueles que seriam ditados pela existéncia de varios
responsaveis na cadeia hierarquica da administracdo tributaria, ha que respeitar o principio
do duplo grau de deciséo (artigo 47° do CPPT): ndo pode a mesma pretensao do contribuinte
(identidade do autor e dos fundamentos de facto e de direito invocados) ser apreciada

sucessivamente por mais de dois 6rgaos integrando a mesma administracéo.

A apresentacdo do recurso é feita perante o 6rgédo recorrido, no prazo de 30 dias a
contar da notificagdo do ato ao contribuinte e deve, salvo no caso de revogacao total, subir
no prazo de 15 dias, acompanhado do processo a que respeita o ato ou, quando tiver efeitos
meramente devolutivos, com um seu extrato (artigo 66°, n° 2 e 3 do CPPT). O recurso

hierarquico deve ser decidido no prazo de 60 dias (artigo 66°, n° 5).

Salvo nos casos em que a lei tributaria estabeleca o contrario, o recurso hierarquico
tem natureza meramente facultativa e efeito devolutivo, pelo que, por um lado ndo impede
a impugnagcéo judicial imediata do ato recorrido e, por outro lado, ndo suspende a eficacia

do ato recorrido.

Nos casos de indeferimento do recurso hierarquico, expresso ou silente, o recorrente
pode deduzir impugnacdo contenciosa, através de impugnacdo judicial ou acdo
administrativa, conforme o ato cuja declaracdo de nulidade ou anulagéo se pretende tenha
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apreciado ou ndo a legalidade de um ato de liquidag&o, como resulta do disposto nas alineas
d) e p) do n.° 1 do artigo 97° do CPPT.

2.3.3. Revisdo da Matéria Coletavel

A revisdo da matéria coletdvel representa outra das garantias impugnatorias
colocadas a disposicdo dos contribuintes no procedimento e aparece regulamentada no artigo
91°da LGT.

O sujeito passivo, sempre que ndo concorde com a verificagdo dos pressupostos que
permitem que a avaliagdo indireta tenha lugar e/ou com o valor da matéria coletavel fixada
indiciariamente pode lancar mao deste procedimento sob pena de, ndo o fazendo, ndo poder

lograr a reapreciacéo judicial de tais questdes (artigo 86°, n.° 5, da LGT)%.

Tal procedimento tem efeito suspensivo, ou seja, a liquidagao so tera lugar depois de
a quantificacdo ter sido confirmada ou feita nova fixacdo pela decisdo que culmina o

procedimento de revisao.

A solucdo legal compreende-se: estdo em causa, essencialmente, questdes nédo
juridicas, uma apreciacao de factos a ser feita com base em conhecimentos que sdo objeto
de outras areas cientificas ou técnicas e cuja correta compreensdo implicara, muitas vezes,

também um saber de experiéncia feito. (Morais, 2014).

De acordo com o mesmo autor, o intuito da lei ndo é apenas o de criar um filtro no
acesso aos Tribunais, procurando evitar que estes sejam, sistematicamente, chamados a
julgar este tipo de questdes (a maioria das vezes de grande complexidade), para as quais nao
sdo particularmente vocacionados. O objetivo legal foi criar um mecanismo que permita uma

melhor analise por quem tenha qualificacGes especiais para o fazer.

O pedido devidamente fundamentado devera ser dirigido ao 6rgdo da administracao
tributaria da area do domicilio fiscal do sujeito passivo, a apresentar no prazo de 30 dias
apos a notificacdo da decisdo de fixacdo da matéria tributavel e devera conter a indicagao do

perito que o representa (artigo 91°, n°1 da LGT).

20 Muito embora possa impugnar a liquidagdo subsequente com base em outras ilegalidades, nomeadamente vicios
formais do procedimento (de avaliagdo indireta) a ela subjacente.
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2.3.4. Revisao dos Atos Tributarios

A LGT, no seu artigo 78°, prevé a revisdo dos atos tributarios pela entidade que os
praticou, por iniciativa do sujeito passivo, no prazo de reclamacdo administrativa e com

fundamento em qualquer ilegalidade.

O prazo de revisdo do ato tributério é de quatro anos apos a liquidacdo ou a todo

tempo se o tributo ainda ndo tiver sido pago, se a iniciativa for da administracéo tributaria.

No entendimento de Morais (2014)%, a “reclamagdo graciosa, prevista no CPPT, e a
revisdo dos atos tributarios por iniciativa do sujeito passivo, prevista na LGT, sdo um so
instituto, pese as suas diferentes denominacgdes e as discrepancias existentes entre as duas
normas quanto ao 6rgdo competente para decidir, pelo que conclui que o mecanismo previsto
no artigo 78° n.° 1, da LGT obedece a disciplina procedimental constante do capitulo VI do
CPPT??”,

No entanto para determinados autores?® “este meio procedimental de revisio dos atos
tributérios ndo pode ser considerado como um meio excecional para reagir contra as
consequéncias de um ato de liquidacdo, mas sim como um meio alternativo dos meios
impugnatdrios administrativos e contenciosos (quando for usado em momentos em que
aqueles ainda podem ser utilizados) ou complementar deles (quando ja estiverem esgotados
0s prazos para a utilizacdo dos meios impugnatérios do ato de liquidacéo)”.

Trata-se assim, segundo os mesmos autores, de “um regime reforcadamente
garantistico, quando comparado com o regime de impugnacdo de atos administrativos, mas
esse reforgo encontra explicacdo na natureza fortemente agressiva da esfera juridica dos

particulares que tém os atos de liquidagao de tributos”.

Os mesmos concluem que, o facto de ter transcorrido o prazo de reclamacéo graciosa
e de impugnacao judicial do ato de liquidacao, ndo impede o contribuinte de pedir a revisdo

oficiosa e impugnar contenciosamente o ato de indeferimento desta.

21 Cfr. Rui Duarte Morais, Manual de Procedimento e de Processo Tributdrio, 2014, p. 167.

2 pelo que no entendimento do mesmo autor, na hipétese de alguém ter deduzido um pedido de revisdo oficiosa e uma
reclamagdo graciosa relativamente a uma mesma liquidagdo, tais procedimentos deverdo ser autuados e decididos como
se de uma Unica reclamagdo se tratasse.

B cfr. Diogo Leite de Campos / Benjamim Silva Rodrigues / Jorge Lopes de Sousa, Lei Geral Tributaria..., p. 705.
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2.4. Contencioso Judicial Tributario

O Contencioso Judicial Tributario pode ser entendido como o conjunto de meios
processuais definidos pelas leis tributarias e dirigidos aos tribunais fiscais, atraves dos
quais os contribuintes exercem os seus direitos contra os atos lesivos dos seus interesses

perpetrados pela administracao tributaria.

A existéncia de meios que garantam o controlo administrativo e judicial da
administracdo tributéria € essencial para a obtencdo de uma verdadeira tutela efetiva. Com
vista a defesa dos seus direitos, o contribuinte, para além dos meios de tutela de caréater
administrativo, dispbe da possibilidade de recorrer aos tribunais, com vista a impugnar 0s

atos da Administracdo Tributaria.

Temos assim, que 0 contencioso tributario judicial ndo € mais do que o corolario dos
artigos 20° n.° 1 e 268° n.° 4 da CRP, onde é garantida a tutela jurisdicional efetiva dos

direitos e interesses legalmente protegidos dos administrados.

A este proposito se manifestou Sanches (1987) quando referiu que “(...) a tutela da
relacdo juridica tributéaria vai, pois, exigir a criacdo de meios juridicos que possam ser
acionados pelo contribuinte, para que sempre que este considere que lhe foi atribuida uma
determinada obrigacdo tributaria sem que se verifique uma estrita conformidade com a lei -
quer no que diz respeito ao quantum, quer ao an, da obrigacdo tributaria - a estes possa
recorrer. A disciplina de tais meios e dos 6rgdos jurisdicionais respetivos vai constituir o
contencioso tributario quer no sentido da organizacao judicial, quer nas formas de obter o
conhecimento da pretensdo formulada pelo contribuinte para a anulacdo de uma dada

obrigagdo tributaria que se encontra em desconformidade com a lei (...)”.

Os meios processuais de que falamos sdo todos aqueles que integram 0 processo
judicial tributario, sendo este entendido® como o conjunto de atos concretizadores e
exteriorizadores da vontade dos agentes jurisdicionais tributarios (Tribunais Tributarios), e
gue constituem as chamadas garantias impugnatdrias judiciais. Mas antes de abordarmos a
natureza, ambito e principios do processo judicial tributario vamos perceber como ocorreu a

evolucéo das garantias impugnatdrias no ordenamento juridico portugués.

24 Cfr. J.L. Saldanha Sanches, Principios do Contencioso Tributario, 1987, p.6.
25 Cfr. J.F. da Rocha, Liges de Procedimento e de Processo Tributario, 2014, p.247.
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Com a publicagdo do Cddigo de Processo das Contribuigdes e Impostos (CPCI),
aprovado pelo Decreto-Lei n°® 45005, de 27 de abril de 1963, foi pela primeira vez
institucionalizada uma verdadeira ordem juridica tributaria na qual se consagrou o principio

das garantias dos contribuintes.

No CPCI previam-se duas formas de processo: o0 gracioso e o judicial. O processo
gracioso tinha natureza administrativa e era da exclusiva competéncia da administragdo
fiscal e compreendia a reclamacdo ordinaria e a reclamacédo extraordinaria. O processo
judicial era da competéncia dos tribunais das contribui¢des e impostos e revestia as formas
de impugnacéo judicial, processo de transgressdo, sob as formas ordinaria ou sumaria e o

processo de execucdo fiscal, sendo reservado um titulo destinado a regular os recursos.

Na sequéncia do reforco das garantias dos contribuintes verificado na Constituicdo
da Republica Portuguesa de 1976, bem como da sua revisdo ocorrida em 1982, e ainda da
reforma fiscal iniciada em dezembro de 1986, com a publicacdo do codigo do IVA e
terminada em 1989, com a publicacdo dos cddigos do IRS, IRC, CA e EBF, foi necessario
publicar o Codigo de Processo Tributario (CPT), pelo Decreto-Lei n® 154/91, de 23 de abril,
0 qual tinha como objetivo principal exprimir uma nova relacéo entre a administracao fiscal
e o0 contribuinte, fundada numa muito mais estrita vinculagéo legal da primeira em todos os
seus atos e na plena devolugéo ao segundo da responsabilidade dos seus comportamentos e

declaragoes.

O CPT representou um enorme avanco em relacéo ao seu antecessor CPCI, ndo tanto
guanto aos meios processuais, que continuam 0s mesmos, mas quanto a sistematizacao,

simplificacéo e tutela efetiva dos direitos e interesses legalmente protegidos.

Pelo Decreto-Lei n° 398/98, de 17 de dezembro, foi aprovada a Lei Geral Tributaria
(LGT), que teve em vista a concentracdo, clarificacéo e sintese num unico diploma das regras
fundamentais do sistema fiscal com o objetivo de contribuir para uma maior seguranca das
relacdes entre a administracdo tributaria e os contribuintes, a uniformizacéo dos critérios de
aplicacdo do direito tributario, de que depende a aplicacédo efetiva do principio da igualdade,

e a estabilidade e coeréncia do sistema tributario.

Pelo Decreto-Lei n® 433/99, de 26 de outubro, foi aprovado o novo Codigo de
Procedimento e Processo Tributario (CPPT) com o objetivo de adaptar o CPT as disposi¢des
da LGT a par, alias, de outras adaptacOes a levar a cabo nos demais cdodigos e outras leis
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tributérias. Uma vez que a LGT chamou a si a regulamentacdo direta do procedimento
tributério, que constava do até entdo CPT e outras leis tributérias, foi necessario modificar a
sistematizacdo e disciplina daquele cddigo, que passou a ser essencialmente um cédigo de
processo judicial tributario e das execugbes fiscais, embora complementando a

regulamentac&o do procedimento tributério efetuada pela LGT.

Assim, 0 novo CPPT passou a regular os aspetos especificos de varios procedimentos
administrativos, como sejam o0s procedimentos prévios de informacdo e avaliacdo, o
procedimento de liquidacdo, o procedimento de reconhecimento de beneficios fiscais, o
recurso hierarquico, o procedimento de reclamacéo graciosa e o procedimento de cobranga,
ficando reservada para a LGT a regulamentacdo dos aspetos comuns a todos o0s
procedimentos, a qual deve ser complementada com a aplicacdo subsidiaria do Codigo de
Procedimento Administrativo (CPA) e demais codigos fiscais. O CPPT procurou acentuar
principalmente as vertentes da celeridade e simplicidade das atuagdes administrativas e

jurisdicionais tributérias.

Quanto ao processo judicial tributario, este continuou, na senda do até entdo CPT a
ter por objeto a tutela plena, efetiva e em tempo util dos direitos e interesses legalmente
protegidos em matéria tributaria conforme se retira do artigo 96° do CPPT e compreende
todos 0s meios previstos no artigo 97° dos quais adiante falaremos.

E de realcar também a reforma do contencioso administrativo, com a publicacio da
Lei 15/2002, de 22 de fevereiro, que aprova o Codigo de Processo dos Tribunais
Administrativos (CPTA), a Lei n® 13/2002, de 19 de fevereiro que vem aprovar o Estatuto
dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF), bem como das pertinentes modifica¢des
entretanto operadas no Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) pelo Decreto-Lei n°
4/2015, de 7 de janeiro, normas estas que vém alargar, de forma significativa, os direitos dos

cidadaos perante a administracdo publica.

O processo judicial tributario é orientado por principios estruturantes, sendo que
alguns deles foram ja referidos a proposito do procedimento, apresentando no processo
judicial tributéario algumas especificidades, como a resultante da mudanca de atores (o 6rgdo
decisor deixa de ser a Administracdo e passa a ser o Tribunal), pelo que vamos de seguida

analisar, ainda que brevemente, alguns desses principios:
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Principio da plenitude dos meios processuais, significa que “ a cada direito deve
corresponder uma agao” ou, utilizando as palavras do legislador tributario “ a todo o
direito de impugnar corresponde o meio processual mais adequado de o fazer valer
em juizo” (artigo 97°, n.° 2, da LGT), trata-se de uma das mais importantes garantias
do Estado de Direito, pois de nada adiantaria consagrar ao nivel substantivo posi¢des
juridicas de vantagem aos contribuintes, se, posteriormente, tais posi¢des juridicas
ndo fossem acompanhadas, ao nivel adjetivo, de meios de tutela que as tornassem
efetivas;

Principio da justica (verdade material), trata-se de uma das mais importantes linhas
condutoras no que diz respeito aos objetivos do processo. N&o obstante 0 processo
se configure, numa primeira linha, como uma garantia indispensavel para a tutela e
protecao de posicdes juridicas ativas, ndo se pode deixar de reconhecer que também
é um fundamental meio para atingir a verdade da tributacéo, ndo sendo de estranhar,
por isso, que seja reconhecido ao juiz a possibilidade de investigar, em termos de
meios e diligéncias, para além do que for alegado pelas partes, devendo “realizar ou
ordenar todas as diligéncias que considerem Uteis ao apuramento da verdade” (artigo
13° n.° 1, do CPPT);

Principio da cooperacdo, tal como no procedimento, os atores estdo obrigados a um
dever de cooperacdo reciproca, dever esse que, por perpassar todo 0 processo, se
configura como um auténtico principio deste. Por isso refere 0 artigo 99° da LGT néo
apenas que “os particulares estdo obrigados a prestar colaboracao nos termos da lei
de processo civil” (n.° 2), mas igualmente que “todas as autoridades ou repartigdes
publicas sdo obrigadas a prestar as informagfes ou remeter cépia dos documentos
gue o juiz entender necessarios ao conhecimento do objeto do processo (n.° 3);
Principio da celeridade, tal como no procedimento, também o processo deve ser
concluido e decidido num prazo razoével. Refere, a este respeito, o artigo 97°, n.° 1,
da LGT, que “o direito de impugnar ou de recorrer contenciosamente implica o
direito de obter, em prazo razoavel, uma decisdo que aprecie, com forca de caso
julgado, a pretensdo regularmente deduzida em juizo e a possibilidade da sua
execugao”. Por seu lado, o artigo 96°, n.° 1, do CPPT prescreve que “o processo
judicial tributario tem por funcéo a tutela plena, efetiva e em tempo Util dos direitos

e interesses legalmente protegidos em matéria tributaria” (sublinhados nossos);
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5. Principio do inquisitério, no &mbito do processo judicial tributério este principio
significa que o Tribunal ou juiz pode, e por vezes deve (principio da oficiosidade),
praticar os atos processuais que entenda convenientes para o0 apuramento da verdade
material. Este principio estd intimamente relacionado com os poderes de procura,
selecdo e valoragdo dos factos relevantes, ndo estando o julgador limitado as provas
que as partes apresentarem ou requererem, podendo oficiosamente realizar toda e
qualquer diligéncia de prova (artigos 13° n.° 1, do CPPT e 99°,n.° 1, da LGT);

6. Principio do contraditorio, de acordo com este principio, as partes do processo devem
ser convocadas para nele intervir, dando o seu contributo para a descoberta da
verdade material, sempre que alguma questao relevante surja. Este € um instrumento
privilegiado para atingir a igualdade processual entre as partes, chamando-as a
pronunciar-se nos momentos nucleares (artigos 110°, n.° 1, e 120° do CPPT);

7. Principio da aquisi¢cdo processual, diz-nos que o material necessério a deciséo e
levado ao processo por uma das partes, sejam alegagdes ou motivos de prova, pode
ser tomado em conta para todos os efeitos processuais, mesmo a favor da parte
contraria aquela que o aduziu;

8. Principio do duplo grau de jurisdicéo, significa que o mesmo litigio, no &mbito do
mesmo processo, ndo pode ser objeto de mais de duas decisbes por parte de dois
Tribunais diferentes. Assim entendido, este principio funciona como um limite ao
direito de recorrer, na medida em que determinada sentenca apenas pode ser objeto
de um recurso o que quer dizer que, atingindo o segundo grau de jurisdicdo (TCA ou

STA, consoante 0s casos), ndo existe mais possibilidade de recorrer;

No que diz respeito as entidades com legitimidade processual tributaria, de acordo
com o artigo 92, n,° 4, do CPPT, temos os contribuintes, incluindo substitutos e responsaveis,
outros obrigados tributarios, as partes dos contratos fiscais, quaisquer outras pessoas que
provem interesse legalmente protegido, o Ministério Publico, na qualidade de defensor da
legalidade e 0 Representante da Fazenda Publica que, nos termos dos artigos 53° do ETAF
e 152 n.°1, do CPPT é o representante da AT. Sendo, contudo, importante esclarecer a
diferenga entre partes processuais e atores processuais. A parte é a pessoa (contribuinte) que
apresenta uma determinada pretensdo ao Tribunal ou a pessoa contra quem (AT) tal
pretensdo é apresentada. J& o ator processual sera qualquer interveniente no processo, o0 que

incluird, além das partes, outras entidades como o Ministério Publico, ou o proprio Tribunal.
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Referindo-nos agora ao objeto do processo judicial tributario, este pode ser
entendido, segundo (Rocha, 2014, p.282) num duplo sentido, de objeto juridico (enquanto
questdo juridica principal sujeita a apreciacdo e decisdo) ou material (a omissao ou ato sobre
0 qual incidem essa apreciacdo ou decisdo). Assim sendo, o0 objeto juridico do processo
tributério podera ser, por exemplo, a legalidade de determinado ato de liquidacdo, de
determinado ato de acesso a informacgdes ou documentos bancérios ou de determinada
avaliacdo. Tal objeto é fixado a partir das pecas apresentadas pelas partes, particularmente
pela peticdo inicial apresentada pelo autor, onde se individualiza o respetivo pedido e causa
de pedir. A LGT no seu artigo 95° n.° 2 enuncia uma série de atos que podem ser lesivos
dos direitos e interesses legitimos dos contribuintes e que, por conseguinte, podem constituir

0 objeto do processo tributario.

No processo judicial tributario, tal como sucede no procedimento tributario, é
possivel identificar um conjunto de fases tipicas que, com maiores ou menores desvios, se
verificam em qualquer processo que decorra em Tribunal. Assim, qualquer processo terd,

em principio, as seguintes fases:

e Iniciativa, que no caso dos processos que decorrem em Tribunal Tributério, tanto
pode ser do sujeito passivo — contribuinte (como sucede por exemplo, no processo
de impugnacdo judicial, onde ele apresenta uma peticdo inicial), como da
Administracdo Tributaria (como é o caso do processo de execucao fiscal);

e Resposta da contraparte, mediante contestacdo (se for a Fazenda Publica) ou
oposicao (se for o contribuinte);

e Instrucdo, onde sdo carreados para 0 processo 0s elementos de prova;

e Alegacdes;

e Vista ao Ministério Publico;

e Sentenca

Os desvios do formalismo processual efetivamente seguido em relacdo ao
formalismo processual prescrito na lei constituem, quando a lei o declare ou quando possa
influir no exame ou na decisdo da causa, uma nulidade processual®. Algumas nulidades sao

tdo graves que o proprio legislador as considera insanaveis, podendo ser oficiosamente

% cfr, a propdsito, artigo 1952 do Cdédigo de Processo Civil (CPC).
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conhecidas ou deduzidas a todo o tempo, até ao trénsito em julgado da deciséo final. Tal

verifica-se nos seguintes casos (artigo 98°, n.° 1 e 2, do CPPT):

Ineptid&o da petigéo inicial;
Falta de informacdes oficiais referentes a questdes de conhecimento oficioso no
processo;

Falta de notificacéo do despacho que admitir o recurso aos interessados, se estes néo

alegarem.

O Processo Tributario de natureza judicial vem regulado no Titulo IV da LGT, e no

Titulo 111 do CPPT.

A Lei Geral Tributaria limita-se a enumerar alguns principios orientadores do

processo, e a referir algumas formas admissiveis (artigo 101° da LGT), enquanto a sua

enunciacao e regulamentacdo, é feita no artigo 97° do CPPT.

O processo judicial tributario (contencioso tributario judicial) compreende todos os

meios processuais adequados a tutela plena e efetiva dos direitos e interesses legitimos dos

contribuintes em matéria tributaria, nomeadamente:

A impugnacao judicial (artigo 99° e seguintes do CPPT);

A acdo para reconhecimento de direito ou interesse legitimo em matéria tributaria
(artigo 145° do CPPT);

A producdo antecipada de prova (artigo 146° do CPPT);

A oposicdo, os embargos de terceiro e outros incidentes e a reclamacdo da decisao
de verificacdo e graduacdo de créditos na execucdo fiscal (artigo 204° do CPPT);

O recurso no proprio processo, dos atos praticados na execucgao fiscal (artigos 276° e
278° do CPPT);

Os procedimentos cautelares de arrolamento e arresto (artigos 135° e 142° do CPPT);
Os meios acessorios de intimacdo para consulta de processos ou documentos
administrativos e passagem de certid@es (artigo 146° do CPPT);

A intimagédo para um comportamento (artigo 147° do CPPT);

A impugnacdo das providéncias cautelares adotadas pela Administracdo tributaria
(artigo 144° do CPPT);
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e O recurso contencioso (atual acdo administrativa) do indeferimento total ou parcial
ou da revogacdo de isencBes ou beneficios fiscais ou de outros atos relativos a
questBes tributarias, que ndo impliquem a apreciagdo da legalidade do ato de
liquidacéo (artigo 50° e ss CPTA);

e Qutros meios processuais previstos na lei.

2.4.1. Impugnacao Judicial

Dentro dos meios processuais principais, sdo as impugnacoes (lato senso) os meios
mais importantes do processo tributario. Assume especial destaque, pela sua tradicional
identificacdo com o ato tributario (que € o ato de liquidacdo administrativa de impostos), a
impugnacdo judicial. Trata-se este do meio processual regra em mateéria tributéria (no fundo,
0 meio principal dentro dos meios principais), apenas se deixando de a ela recorrer no caso
de estarmos perante uma das situagdes em que o meio (impugnatorio) adequado seja a agcdo
administrativa (que sdo os casos referidos no artigo 97.°, n.°2, do CPPT), ou em caso de
desadequacdo relativamente ao objetivo da tutela efetiva dos direitos ou interesses
legalmente protegidos (artigo 96.°, n.°1, do CPPT), onde ser4, via de regra, adequado, como

veremos, um dos meios principais subsidiarios.

O processo de impugnacdo judicial tem em vista, tal como sucede com a reclamacao
graciosa, a anulacdo total ou parcial de atos tributarios, tendo como base qualquer um dos
fundamentos previstos no artigo 99° do CPPT. E 0 meio processual adequado para obter a
anulacdo de um ato praticado pela AT ou a declaracdo da sua nulidade ou inexisténcia
juridica (artigo 124°,n.° 1, do CPPT).

Assim, a reclamacdo graciosa e a impugnacao judicial sdo duas garantias distintas,
apesar de terem em comum 0s objetivos (como vimos, a anulacdo do ato tributario), os
fundamentos (qualquer ilegalidade), a inexisténcia de efeito suspensivo da liquidacao, e, em
certa medida os prazos (em regra trés meses), distinguem-se, no entanto, nos seguintes

aspetos fundamentais:

e O processo de impugnacéo é caracterizado por uma tramitagdo formal e mais lenta,
enquanto a reclamagao ¢ caracterizada pela “simplicidade de termos e brevidade das

resolucdes” (artigo 96°, n.° 2, do CPPT);
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e Enquanto no processo judicial sdo admitidos meios gerais de prova, na reclamacéo
existe uma “limitacdo dos meios probatorios a forma documental e aos elementos
oficiais que os servigos disponham (artigo 69°, alinea e) do CPPT);

e Por outro lado, as decisbes do processo (sentencas) fazem caso julgado, o que,
obviamente, ndo acontece com as decisdes do procedimento, que sdo atos
administrativos [alinea c)];

e Finalmente, enquanto no processo existe, nos termos legais, a sujeicdo a custas

judiciais, na reclamacéo impera o principio da gratuitidade [alinea d)].

Em regra, os contribuintes optam pela impugnacao judicial, quando o fundamento
desta for matéria de direito, ou pela reclamagdo graciosa quando existir matéria de facto
controvertida que possa e deva ser decidida pela AT.

Nos termos do artigo 99° do CPPT, constitui fundamento de impugnacéo, qualquer

ilegalidade, designadamente:

a) A erronea qualificacdo e quantificagdo dos rendimentos, lucros, valores patrimoniais
e outros factos tributarios;

b) A incompeténcia;

c) A auséncia ou vicio da fundamentacao legalmente exigida;

d) A pretericdo de outras formalidades legais.

A impugnacdo é formulada em peticdo articulada dirigida ao juiz do TAF
competente, e deve, além de identificar corretamente o ato impugnado e a entidade que o
praticou, expor os factos e as razdes de direito que fundamentam o pedido (artigo 108°, n.°
1 do CPPT). Devem ser oferecidos os documentos que se disponham para provar os factos
que se alegam, arroladas testemunhas e requeridas outras provas. O impugnante deve indicar,
desde logo, o valor da acdo ou a forma como se pretende a sua determinacao, a efetuar pelos

servigcos competentes da administracdo tributaria (artigo 108° n.° 2, do CPPT).

O prazo para deduzir impugnacdo judicial, € de natureza substantiva, e perentorio,
conta-se nos termos do disposto no artigo 279° do Codigo Civil, como expressamente se
refere no artigo 20° do CPPT. Se o prazo de impugnacéo judicial terminar em periodo de
férias judiciais, o seu termo transfere-se para o primeiro dia Gtil subsequente a este. A
impugnacdo e tempestiva, se for apresentada no prazo de trés meses a contar dos factos

previstos no artigo 102° do CPPT.
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Porém, nem sempre o0 prazo é de trés meses. Se o fundamento for a nulidade, a
impugnacdo pode ser deduzida a todo o tempo, se se tratar de impugnacdo em casos de
autoliquidacdo e retencdo na fonte, o prazo é de trés meses, mas sO se inicia apos a
apresentacdo prévia e obrigatoria da reclamacao graciosa, cujo prazo € de 2 anos (artigos
131° e 132° do CPPT). Quando estiver em causa impugnacdo de pagamento por conta, a
impugnacao depende de prévia reclamacdo graciosa, caso esta seja expressamente indeferida
0 contribuinte podera impugnar o ato no prazo de 30 dias a contar da notificacdo (artigo
133°, do CPPT).

A impugnacao judicial dos atos de apreensao de bens praticados pela AT, bem como
das providéncias cautelares adotadas por esta, tem de ser interposta no prazo de 15 dias a
contar, no primeiro caso, do levantamento do auto de apreensdo (artigo 143° do CPPT), e no
segundo caso, da realizacdo das providéncias cautelares ou do seu conhecimento efetivo pelo
interessado (artigo 144° do CPPT).

A impugnacéo judicial ndo tem efeito suspensivo do processo de execugao fiscal,
pelo que o impugnante tem de constituir garantia nos termos do artigo 199.° do CPPT, salvo

se lograr ser dispensado da sua prestacéo, n.° 4 do artigo 52.°da LGT e artigo 170.° do CPPT.

O 6rgédo competente para decidir a impugnacéo judicial € o juiz do TAF competente,
artigo 49.° do ETAF e artigos 113° e 122° do CPPT. Decorrido o prazo para a contestacao
do representante da Fazenda Publica, o juiz pode conhecer de imediato o pedido se a questao
for apenas de direito ou, sendo também de facto, se o processo fornecer os elementos
necessarios. Caso contrario, s6 apds a apresentacao das alegacdes e a vista do processo ao

Ministério Pablico é que o juiz proferira a sentenca.

A decisdo do juiz pode ser no sentido de considerar a pretensdo do impugnante
procedente ou improcedente, total ou parcialmente. Esta decisdo € suscetivel de recurso
jurisdicional e o impugnante tem interesse em interpd-lo caso o seu pedido ndo tenha sido
atendido na totalidade pelo juiz. O recurso € interposto, no prazo de 10 dias a contar da
notificacdo da sentenca, para o Tribunal Central Administrativo (TCA) ou para 0 Supremo
Tribunal Administrativo (STA) — artigos 279.° e 280.° do CPPT. O recurso € para 0 STA se
o0 seu fundamento for exclusivamente de direito, mas sempre que o fundamento do recurso
abranja matéria de facto, 0 mesmo é interposto para 0 TCA e da decisdo deste ndo existe
recurso para o STA, salvo em caso de oposi¢cdo de acorddos ou em caso de recurso para
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uniformizacéo de jurisprudéncia —n.° 2 do artigo 280.° do CPPT e artigo 152.° do Codigo de
Processo dos Tribunais Administrativos (CPTA).

Em caso de total ou parcial procedéncia do pedido, a Administracdo Tributaria deve
proceder a reconstituicdo plena da legalidade do ato ou situacdo objeto do litigio,
compreendendo o pagamento de juros indemnizatorios, se for caso disso, a partir do inicio

do prazo de execucdo espontanea da deciséo (artigo 100°, da LGT).

2.4.2. Recurso Contencioso (A¢do Administrativa)

O recurso contencioso, referido no artigo 97°, n.° 2, alinea p), ja ndo existe com essa
denominacdo nos termos da atual legislacdo (artigo 191°, do CPTA), tendo sido substituido

pela acdo administrativa.

A acdo administrativa € um meio processual que esta disciplinado nos artigos 50° e
ss. do CPTA e que tem como objeto questdes juridicas relacionadas com o exercicio de
poderes administrativos de autoridade materializados na emissdo de atos administrativos

(individuais e concretos) ou regulamentos (normas administrativas, gerais e abstratas).

Em matéria tributéria, esta acdo administrativa deve ser utilizada pelos contribuintes
nas situacbes em que esteja em causa a apreciacdo de atos administrativos relativos a
questdes tributarias que ndo comportem apreciacdo da legalidade do ato de liquidacao (por
exemplo, o ato de revogacao de isencBes ou outros beneficios fiscais, ou um despacho de

sujeicdo a determinado regime de tributacéo).

O pedido serd, em principio, a anulacdo do ato administrativo respetivo ou a
declaracdo da sua nulidade ou inexisténcia juridica, e a agdo devera ser proposta no prazo de
trés meses a contar da notificacdo. Em termos de tramita¢do segue as regras previstas no
CPTA.

2.4.3. Acdo para Reconhecimento de um Direito ou Interesse em Matéria

Tributaria

A impugnacdo judicial e a agdo administrativa ttm uma dimensdo essencialmente
reativa: pretende-se, como pedido principal, a remocéao da ordem juridica de atos praticados
pela administragdo que se consideram feridos de ilegalidade.
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Ora, tal pode ndo ser suficiente para assegurar uma plena tutela jurisdicional dos
direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos, pois pode mostrar-se necesséria

uma intervencdo judicial de carater constitutivo.

Através deste meio processual, procura-se obter do Tribunal apenas o
reconhecimento de determinado estatuto juridico ou direito (v.g., 0 estatuto de portador de
deficiéncia para efeitos fiscais), pressupondo-se que o mesmo ndo tem vindo a ser

reconhecido pela AT.
As principais caracteristicas distintivas deste meio processual sdo:

i. E uma Auténtica acio, instaurada ex novum no Tribunal tributario, nio tendo,
portanto, natureza recursiva, assumindo as caracteristicas de uma verdadeira acéo
declarativa de simples apreciacao (o interessado ndo esta a colocar em crise nenhum
ato lesivo anterior);

ii.  Ter atras de si um comportamento, positivo ou negativo (por agdo ou por omissao)
de n&o reconhecimento administrativo;

iii.  Ter por finalidade a definicdo futura de situagdes juridicas semelhantes.

Este meio processual tem natureza subsidiaria em relacdo aos restantes meios
impugnatdrios ja analisados, tanto assim € que o CPPT no seu artigo 145°, n.° 3 prevé que
“as agOes apenas podem ser propostas sempre que esse meio processual for o mais adequado
para assegurar uma tutela plena, eficaz e efetiva do direito ou interesse legalmente
protegido”. Em conclusdo, sempre que o contribuinte puder utilizar outro meio, como o
processo de impugnacao judicial, devera fazé-lo, pois, este sim, sera o “meio adequado” para

tutelar a sua posic¢do juridica.

O impulso processual esta a cargo de “quem invoque a titularidade do direito ou
interesse a reconhecer” (artigo 145° n.° 1, do CPPT), no prazo de 4 anos apds a constituicao

do direito ou o conhecimento da lesdo do interessado (n.° 2).

Conforme se refere no n.° 4 do artigo 145° do CPPT as a¢des seguem os termos do
processo de impugnagao.
2.4.4. Oposicao a Execucéo Fiscal

O processo de execucao fiscal € um meio processual que tem por objetivo realizar

um determinado direito de crédito, trata-se de um processo de natureza judicial, sem prejuizo
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da participagdo dos 6rgdos da administragdo tributaria nos atos que ndo tenham natureza
jurisdicional (artigo 103° da LGT).

Quanto as dividas que podem ser cobradas em processo de execucdo fiscal, elas
deverdo ser i) certas — no sentido em que ndo existem dividas quanto aos sujeitos devedores
nem quanto a natureza e conteudo das prestacfes em que as mesmas se materializam —, ii)
liquidas — no sentido em que ndo existem ddvidas quanto ao respetivo montante — e iii)
exigiveis — no sentido em que ndo existem duvidas quanto ao momento para serem

reivindicadas —, o que se afere em face do titulo executivo em causa.

Os principais intervenientes neste processo sdo o 6rgdo da execucdo fiscal e o
executado, podendo nele intervir, consoante os seus desenvolvimentos, o juiz, outros

credores, o Representante da Fazenda Publica, ou o Ministério Publico, entre outros.

E com a citagdo que o contribuinte executado tem conhecimento de que corre contra
ele um processo de execucdo fiscal (artigo 35° n°2 do CPPT), sendo que a mesma é sempre
acompanhada de copia do titulo executivo e da comunicacdo do prazo para deduzir oposi¢do
a execucdo, requerer 0 pagamento em prestagdes ou requerer a dagdo em pagamento (artigo
189° do CPPT).

A oposicdo a execucdo fiscal, embora com tramitacdo autonoma em relacdo ao
processo executivo, funciona na dependéncia deste, assumindo a funcdo de contestagdo a

pretensdo do exequente.

O ato juridico de oposicdo, enquanto meio processual adequado para concretizacao
do direito de resisténcia constitucionalmente previsto (artigo 103°, n.° 3, da CRP), deve
observar determinadas exigéncias, sendo uma delas os fundamentos que servem de base a
deducéo da oposicao, 0s quais se encontram taxativamente previstos no artigo 204°, n.° 1,
do CPPT.

Da observacgédo daqueles fundamentos ressalta ndo ser possivel, salvo em casos muito
excecionais, questionar em processo executivo e em sede de oposicao, a legalidade da divida
exequenda (ilegalidade em concreto), uma vez que a mesma ja se considera certa, liquida e
exigivel. Pode, todavia, questionar-se a “ilegalidade em abstrato”, consubstanciada nas

circunstancias de inexistir a lei em vigor a data dos factos ou a autorizagdo para a cobranca.
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O prazo de oposicao a execucdo é de 30 dias contados a partir da citacdo pessoal ou
caso esta ndo tenha ocorrido, da primeira penhora (art®203°, n°1, do CPPT).

A oposicao judicial sé por si ndo tem efeito suspensivo da execucdo fiscal, a
semelhanca do que acontece com a reclamacdo graciosa e a impugnacao judicial. A norma
do artigo 212.° do CPPT refere que “a oposicao suspende a execu¢ao, nos termos do presente
Codigo”. Daqui decorre que a oposicao judicial s6 suspende o processo de execugao fiscal
caso neste seja apresentada ou constituida garantia, nos termos previstos no artigo 199° do
CPTT, ou, em alternativa o oponente for dispensado da prestacao de garantia (n.° 4 do artigo
52°da LGT e artigo 170° do CPPT).

A peticdo inicial de oposic¢do a execucao, apesar de apresentada no 6rgao de execucao
fiscal, é dirigida ao juiz do Tribunal Administrativo e Fiscal competente, devendo-lhe ser
junta os documentos que disponha, a indicacdo das testemunhas e o requerimento de outras

provas que pretende ver efetivadas (artigo 206°, do CPPT).

Ap0s ter sido recebida pelo 6rgdo competente, a peticdo deverd ser autuada e de
imediato remetida para o tribunal (artigo 208° do CPPT)?’. E aqui que 0 processo executivo

conhece a fase judicial.

Recebido o processo, o juiz podera proferir despacho de indeferimento liminar (nas
situacOes de intempestividade, ndo alegacdo de fundamentos admissiveis, manifesta
improcedéncia ou ndo juncdo de documento quando tal seja absolutamente necessario)?® ou,
notificar o Representante da Fazenda Publica para contestar, no prazo de 30 dias (artigo 210°,
do CPPT).

A partir daqui, e como refere o artigo 211°, n.° 1, sequir-se-&o os termos estabelecidos
para o0 processo de impugnacdo judicial (isto €, instrucdo, alegaces, vista ao Ministério

Publico e sentenca).

2.4.5. Recurso dos Atos Praticados no Processo de Execucéo

Os atos praticados pelo 6rgdo da execucdo fiscal, suscetiveis de lesar os direitos e

interesses legitimos do executado, podem ser objeto de reclamac&o judicial nos termos do

27 Nesta fase, a lei confere a esse mesmo érgao da Administracgao fiscal a possibilidade de revogar o ato em questdo
(artigo 2082, n.2 2, do CPPT).
28 Cfr. artigos 2092 e 2042, n.21, alinea i), do CPPT.
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artigo 276° do CPPT. Tal como refere o artigo 103, n.° 2, da LGT “é garantido aos
interessados o direito de reclamagéo para o juiz da execucdo fiscal dos atos materialmente
administrativos praticados por 6rgaos da Administra¢do tributaria (...)”, ou seja, estamos
aqui em presenca de um instituto tipico do processo de execucdo fiscal que visa o controlo
jurisdicional das decisdes administrativas proferidas pelo érgdo de execucdo fiscal que
afetem os direitos e interesses legitimos do executado.

A reclamacdo, embora seja dirigida ao juiz do TAF competente, onde segue a forma
de processo urgente?®, ¢ apresentada no 6rgao de execucéo fiscal, no prazo de 10 dias apos
a notificacdo da decisdo e devera indicar expressamente os fundamentos e as conclusdes
(artigo 277°,n.° 1, do CPPT).

O 6rgdo da execucdo, também no prazo de 10 dias, poderd ou ndo revogar o ato

reclamado.

Em regra, o Tribunal s6 conhecera das reclamacdes, quando, depois de realizadas a
penhora e a venda, o processo Ihe for remetido a final. Contudo, existem casos de subida
imediata, situacGes em que a reclamacdo interposta subird no prazo de oito dias e sera
conhecida seguidamente, desde que se cumpra um requisito essencial: ter por fundamento
um prejuizo irreparavel causado por uma das ilegalidades que a lei tipifica, por exemplo,
inadmissibilidade da penhora dos bens concretamente apreendidos ou da extensdo com que
foi realizada.

2.4.6. Intimacdo para um comportamento e Meios Acessorios

Outro processo ao qual cumpre fazer uma referéncia é o processo de intimacdo para
um comportamento, previsto no artigo 147° do CPPT, na realidade trata-se de um meio
processual de controlo de omissdes, que tem o seu campo de aplicacdo naquelas situacdes
em que, presumivelmente, a AT se abstém da pratica de um determinado ato, materializavel
numa prestacdo juridica, suscetivel de lesar direito ou interesse legitimo em matéria
tributaria (artigo 147°, n.° 1, do CPPT).

Também este meio processual, a semelhanca de outros que ja aborddmos, tem

natureza subsidiaria, pois s6 € aplicavel quando, vistos 0s restantes meios contenciosos

29 Cfr. artigo 2782, n.2 5 do CPPT.
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previstos na lei, ele for o meio mais adequado para assegurar a tutela plena, eficaz e efetiva
dos direitos ou interesses em causa. Além disso, ndo pode deixar de se constatar que este “¢
um processo expedito, isto é, mais agil do que os demais”, o que pode constituir razao para
melhor tutelar os direitos em causa, atenta a necessidade, para o interessado, de obter da

Administracédo aquilo que ela ndo Ihe prestou em devido tempo.

Para finalizar, deve-se observar que, embora analogo com este processo, nao se
confunda com o meio processual de intimacdo para a consulta de documentos e passagem
de certiddo — meio processual adequado para reagir contra o indeferimento de um pedido de
passagem de certiddo — pois os respetivos campos aplicativos séo distintos, constituindo este
um meio processual acessorio que é uma espécie de “agdo secunddaria” que vem possibilitar
0 andamento de outra acado, esta principal, de modo a conferir-lhe efetividade. Para além
deste, existem ainda a producéo antecipada de prova, a execucdo de julgados e a derrogacédo
do dever de sigilo bancério. As trés primeiras encontram-se previstas no artigo 146.° do
CPPT e seguem o regime do processo administrativo (cfr. parte final do n.° 1), ou seja, 0s
artigos 104° - 108°, 134° e 157° - 179° do CPTA, respetivamente, o processo especial de

derrogacdo do dever de sigilo bancario segue o regime dos artigos 146°-A a 156°-D do CPPT.

2.4.7. Meios Cautelares

A tutela cautelar € a Gltima das exigéncias que o legislador constitucional, no artigo
68°, n.° 4, dirige ao legislador ordinario, no sentido de oferecer ao contribuinte uma “tutela
plena, efetiva e em tempo util” (sublinhado nosso) (cfr. artigo 96°, n.° 1 do CPPT). Em
conformidade com essa injuncdo constitucional, em matéria cautelar estdo previstos meios
cautelares a favor da administracdo tributaria, que podem ser de natureza administrativa, nos
termos dos artigos 51° da LGT e 30° do Regime Complementar do Procedimento de Inspec¢édo
Tributaria e Aduaneira (RCPITA), ou de natureza judicial (arresto e arrolamento) previstos
no artigo 135° do CPPT. Igualmente existem um conjunto de medidas cautelares a favor do
contribuinte, que visam garantir uma tutela processual tributaria que, a bem dizer, sé podera

ser considerada plena e efetiva se puder ser assegurada “em tempo util .

As providéncias cautelares de natureza administrativa adotadas pela AT ndo estdo
sujeitas a qualquer controlo jurisdicional prévio, pelo que quando forem lesivas dos direitos

e interesses legalmente protegidos dos contribuintes, podem ser impugnadas judicialmente.
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Por conseguinte, o CPPT prevé, desde logo, nos artigos 143.° e 144.° dois tipos de
meios cautelares a favor do contribuinte, o primeiro refere-se & impugnacgéo da apreensao,
em que o contribuinte alvo da apreensdo de bens por parte da AT (ou o proprietario ou
detentor dos bens apreendidos — ver n.° 4, do artigo 143°) impugna esse ato; o outro diz
respeito a impugnacao das providéncias cautelares adotadas pela administracao tributaria,

que ndo sejam qualificaveis como atos de apreenséo.

A impugnacdo das providéncias cautelares, em termos processuais, € idéntica a
qualquer outra impugnacéo judicial, mas segue o regime de processo urgente, uma vez que,
nos termos do n.° 3 do artigo 96° do CPPT, néo deve ter uma duracédo superior a 90 dias, isto
é, neste prazo deve existir uma decisdo do juiz do TAF - al. i) do artigo 101° da LGT e al. g)
do n.° 1 do artigo 97° do CPPT. A impugnacdo deve ser apresentada no TAF da area do
servico da AT que tiver adotado a providéncia cautelar, a qual seguird em tudo o mais as

regras da impugnacdo judicial — regulada nos artigos 99° a 130° do CPPT.

2.4.8. Arbitragem Tributéaria

Ainda no ambito do contencioso judicial tributario hd que considerar a chamada
“arbitragem em matéria tributaria”, introduzida no ordenamento juridico portugués pelo
Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de janeiro, que ¢ apresentada como uma “forma alternativa
de resolucdo jurisdicional de conflitos no dominio fiscal” e que tem como um dos seus
principais objetivos o reforco da tutela eficaz dos direitos e interesses legalmente protegidos

dos contribuintes.

No que diz respeito ao seu objeto, de um modo simplista, pode dizer-se que a
arbitragem pode genericamente incidir sobre: a) declaracéo de ilegalidade de liquidagéo de
tributos, de autoliquidacao, de retencao na fonte e de pagamento por conta; b) declaracdo de
ilegalidade de atos de determinacdo da matéria coletavel e de atos de fixacdo de valores
patrimoniais; c) apreciacao de qualquer questdo, de facto ou de direito, relativa ao projeto
de decisdo de liquidagédo, sempre que a lei ndo assegure a faculdade de deduzir a pretensao

antes.

Trata-se na verdade, de um elenco relativamente restrito, ficando de fora do seu

ambito de abrangéncia muitas questdes juridico-tributarias cuja resolucdo incumbe aos

30 ¢fr. artigo 2.2, n.2 1, do RIAT.
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Tribunais Administrativos e Fiscais, particularmente as que tém por objeto atos
administrativos em matéria tributaria que ndo comportem a apreciacdo da legalidade dos atos

de liquidacéo.

A introducdo deste modo alternativo de resolucdo da conflitualidade abrange os
distintos tipos tributarios existentes no Ordenamento (impostos, taxas e contribuicGes
especiais) e tem em vista essencialmente a prossecucao de trés distintas finalidades: por um
lado, reforcar a tutela dos direitos e interesses legalmente protegidos dos sujeitos passivos,
por outro lado imprimir uma maior celeridade® na resolugdo de litigios nestes dominios, e,

simultaneamente, reduzir a pendéncia de processos nos TAF.

E inegavel que a arbitragem tributaria apresenta grandes potencialidades para
reducdo das pendéncias nos tribunais tributarios. Prova disso é que desde setembro de 2011,
data da entrada em vigor da arbitragem tributaria no nosso ordenamento juridico, até
dezembro de 2013 deram entrada no CAAD 461 processos®?, sendo que em setembro de
2013 ja se encontravam findos 240 processos, apresentando um prazo médio de decisao de

4 meses e 9 dias®e.

Para além da celeridade processual, com a consagracao da arbitragem tributaria, é
possivel que os contribuintes vejam os seus pedidos serem analisados por arbitros dotados
de especiais competéncias técnicas, em funcdo da matéria, para proferir decisdo. Desta
forma, existe uma maior adequacdo das decisdes proferidas pelos arbitros, especialmente
qualificados para resolver litigios de extraordinaria complexidade juridica, econémica e
contabilistica, 0 que representa uma consagracao real da tutela jurisdicional efetiva, na
medida em que a decisdo obtida é analisada e decidida por pessoas altamente conhecedoras

das matérias a decidir, possibilitando assim a maxima realizacdo da justica no caso concreto.

Ainda no ambito da arbitragem tributaria, é importante destacar a regra da
irrecorribilidade das decisBes arbitrais. No entanto, esta irrecorribilidade nunca pode ser
absoluta, sob pena de violacdo dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidad&os.

Como tal, ficou consagrado um regime que apenas permite o recurso da decisao arbitral nos

3 para o que esta fixado um limite de seis meses para emissdo da decisdo arbitral (embora prorrogavel por mais seis
meses).

32 consultado em: http://www.caad.org.pt/files/documentos/noticias/CAAD-Estatisticas_Arbitragem Tributdria-2013-
12-11

33 Consultado em: http://www.cije.up.pt/sites/default/files/files/Arbitragem Tributdria - Jorge Lopes Sousa.pdf.
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casos em que esta sofre de clara ilegalidade, sob pena de obrigar o0s
contribuintes/administracdo tributéria a obedecer a decisdes materialmente injustas e que

pode por em causa 0s principios basilares do direito.

Temos assim que a arbitragem tributaria representa um importante mecanismo de
resolugdo alternativa de litigios em matéria tributéria, contribuindo claramente para a

realizacdo da justica tributéria.
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2.5. Sintese

O capitulo que agora se encerra revelou-se no enquadramento juridico do tema
central deste estudo. Como tal, foi feito, em primeiro lugar, uma incursdo, inevitavel, aos
principios constitucionais que asseguram ao contribuinte obter a tutela plena e efetiva dos

seus direitos e interesses legalmente protegidos.

Seguiu-se uma apresentacdo dos principais principios e garantias que se encontram
legalmente a disposicdo do contribuinte como forma de acautelar e reagir contra um possivel

exercicio ilegal das funcbes da AT.

Caracterizaram-se a Justica Tributaria e o Contencioso Tributério. Neste aspeto,
optamos por salientar os elementos essenciais do procedimento e do processo tributario, por
delimitar as suas diversas fases e, por fim, demos énfase as possiveis formas de reacdo do

contribuinte fazendo uma breve incursdo por cada uma das garantias existentes.
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2.5.1. Mapa Sintese das Garantias Impugnatorias
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Figura 1 - Mapa Sintese das Garantias Impugnatorias

Fonte: Elaboracédo propria, adaptado de Jesuino Alcantara Martins
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3. Caracterizacao do Contencioso Tributario Portugués

3.1. Introducéo

Atualmente € comum ouvir-se que o poder judicial se encontra abarrotado de
processos € que a ‘justica tributdria” ¢ lenta e dispendiosa. A afirmagdo ndo ¢
despropositada, sobretudo se atendermos aos relatdrios produzidos pelo Conselho Superior
dos Tribunais Administrativos e Fiscais® e pela Autoridade Tributaria e Aduaneira®, os
quais evidenciavam, em 2015, um saldo estrutural de aproximadamente 57.600% processos
de contencioso tributario pendentes, o qual tem vindo a aumentar sistematicamente nos
ultimos anos, e um valor processual agregado de mais de 10 mil milhdes de euros, sendo que
67%3" deste valor corresponde aos processos de valor igual ou superior a um milhdo de
euros. Estamos na presenca de milhdes de euros que o estado ndo consegue cobrar, ou que
pelo menos ndo consegue cobrar em tempo Util. Perante estes valores é inevitavel concluir
que a reducdo efetiva do grau de litigiosidade fiscal verificada em Portugal é, ainda, um
objetivo por atingir, e que as medidas tomadas no sentido da recuperagéo das pendéncias nos
tribunais se tém relevado insuficientes. Com efeito, constata-se que os atuais niveis de
litigdncia fiscal ultrapassam amplamente ndo s6 os padrdes condizentes com uma relagédo
saudavel do contribuinte com o Fisco, propria dos Estados fiscalmente desenvolvidos, como

as capacidades de resposta da organizacdo judiciaria nacional em matéria tributaria.

A situacdo é de tal forma alarmante que, no exato momento em que Portugal
atravessa uma grave crise econémico-financeira e o Estado portugués apela a colaboracéo e
sacrificio dos seus cidaddos, sdao de largos milhdes de euros os valores em causa nos

processos pendentes nos tribunais fiscais®, valores esses que representam cerca de 5,5% do

34 Relatério anual produzido na sequéncia da criagdo das equipas extraordinarias de juizes tributérios (Lei 59/2011, de
28/11), integradas por juizes exclusivamente afetos a area tributaria e com a missdo de movimentarem os processos
fiscais superiores a um milhdo de euros pendentes nos respetivos tribunais, e perante a necessidade de registar, a partir
dessa data, o nUmero de processos entrados nos Tribunais Tributarios, para acompanhamento do trabalho desenvolvido.
35 Cfr. Ministério das Finangas — Autoridade Tributaria e Aduaneira, Diregao de Servigos de Justica Tributaria, Relatdrio
do Contencioso Judicial, relativo ao ano de 2013.

36 Cfr. Movimento Processual nos TAF/Anual 2015 (12 e 22 instancia) produzido pelo Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais.

37 Cfr. Ministério das Finangas, Relatério (...), ob. cit. p.7.
38 Cfr. Intervengdo do Conselheiro Manuel Fernando dos Santos Serra na sessdo de abertura do ciclo de conferéncias
sobre “Processo Tributdrio (em revisdo) e Processo Administrativo (em avaliagéo)” Lisboa, 7 de abril de 2006, p. 6.
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Produto Interno Bruto® e cerca de 22,4% da receita fiscal*®, ambos referentes ao ano de
2015.

Nos ultimos anos, tem-se assistido a grandes avancos na eficacia da maquina fiscal,
a qual esta mais rapida a detetar e a cobrar impostos em falta. Como consequéncia do
incremento da atividade da AT e do aumento exponencial de situagdes de incumprimento®,
esta Gltima indelevelmente relacionada com a situacdo de crise econdmica que se vive
atualmente em Portugal, associadas a crescente consciencializacdo por parte dos
contribuintes dos seus direitos e da necessidade de que estes sejam salvaguardados, também
a conflitualidade fiscal tem aumentado significativamente. Com efeito, de acordo com o0s
ultimos dados divulgados pela AT*?, podemos constatar que nos anos de 2011 a 2013, o
nimero de processos de contencioso tributario instaurados ultrapassou 0 ndmero de
processos findos, resultando num aumento da pendéncia processual, apesar dos niveis de
resolucéo terem aumentado. Na verdade, de acordo com o Painel de Avaliacdo da Justica da
Unido Europeia de 2015*, os tribunais portugueses, no ano de 2010, demoravam em média
trés anos (1096 dias) a proferir uma decisao jurisdicional de 12 Instancia, 0 que representou
quatro vezes mais do que os restantes estados membros da UE. J4 em 2012 aquele nimero
foi reduzido para cerca de dois anos (aproximadamente 850 dias). O referido relatério denota
também que, em 2010, a taxa de resolucdo de casos em Portugal rondava os 88,3% dos
processos entrados nesse ano, sendo que esse valor subiu para cerca de 96% em 2012, o que
se traduziu numa diminuicdo das pendéncias judiciais. No entanto, estes valores apresentam-
se ainda muito distantes do desejavel e como tal podem colocar em risco um principio
constitucional fundamental, o da tutela jurisdicional efetiva dos contribuintes, sendo que esta
se concretiza na obtencdo de uma sentenca num prazo razoavel, o que frequentemente ndo

ocorre no contencioso tributario portugués.

39 PIB de 2015 - 179.409,6 Milhdes de Euros, consultado a 02/08/2016, em
http://www.pordata.pt/Europa/Produto+interno+Bruto+(Euro)-1786.

40 Receitas fiscais do Estado, total de 2015 - 44.583,3 Milhdes Euros, consultado a 02/08/2016 em
https://www.dgo.pt/EstatisticasFinancasPublicas/Paginas/ContaDasAP_GGAccounts.aspx .

4! De acordo com o relatério da OCDE — Tax Administration 2015, os contribuintes portugueses devem ao Fisco o
equivalente a 31,7% dos impostos que pagam todos os anos, uma percentagem que nos coloca bem pior do que a
Espanha, a Alemanha, a Franga ou a Irlanda, para citar apenas alguns. Uma parte destas dividas esta a espera que os
tribunais resolvam conflitos de interpretagdo, mas a grande maioria ndo esta sequer a ser contestada: segundo a OCDE,
se excluirmos os casos em litigancia, as dividas representam 24,2% da receita cobrada anualmente.

42 Cfr. Ministério das Finangas, Relatério (...), ob. cit. p.5 e ss.

43 Consultado em: http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/files/justice scoreboard 2015 en.pdf, a 23/12/2015.
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E assim evidente, que o grau de litigiosidade fiscal que se regista em Portugal assume
contornos que ndo deixam de suscitar sérias preocupacdes ao nivel da eficiéncia e
sustentabilidade do sistema judicial tributario, podendo mesmo ser indicador de que a
realizacdo da justica tributaria esta a ser posta em causa, a qual, como refere o Juiz
Conselheiro Santos Serra**, “se joga no fragil e dificil equilibrio entre, por um lado, a plena
garantia dos direitos e prote¢do dos interesses legitimos dos administrados-contribuintes e,
por outro, a exigéncia de decisdes judiciais céleres, tomadas em tempo Util, e na auséncia
das quais se compromete o regular financiamento da atividade do Estado através da cobranca
de impostos”. Esta afirmacdo vale, de resto, quer para o credor, que vé muitos processos
findarem por prescrigdo das dividas em causa; quer para o devedor, que vé 0s seus bens
penhorados ou a garantia prestada retida por tempo indeterminado, até que 0 processo se
resolva; quer ainda para a sociedade em geral, porque um erario publico depauperado

significa menos investimento publico e menor capacidade de atuacdo do Estado social.

Por conseguinte, o presente capitulo tem por escopo analisar os dados atualmente
disponiveis relativos ao estado da justica tributaria em Portugal, procurando, numa fase
seguinte, refletir sobre as causas da elevada taxa de litigiosidade fiscal, com principal
enfoque na conflitualidade que se encontra a ser dirimida judicialmente e que provoca o

congestionamento dos Tribunais Administrativos e Fiscais.

3.2. Dados do Contencioso Administrativo Tributario

Uma das estratégias que tem vindo a ser adotada pela AT, com vista a garantir a
eficacia na gestdo e cobranca fiscal, esta relacionada com a consolidacdo do processo de
modernizacdo da justica tributaria. A concretizacdo desta estratégia passa naturalmente pelo
aumento da eficicia do contencioso administrativo. Tendo em vista este desiderato foi
criada, em 2013, a aplicagdo informética SICAT — Sistema de Contencioso Administrativo
Tributario, através da qual foi possivel assegurar uma gestdo integrada do contencioso
administrativo tributario e obter uma visdo global do respetivo procedimento. Com esta
aplicacdo informatica tornou-se possivel estabelecer mecanismos de controlo interno, com

0 objetivo de conhecer, a todo o0 momento, a tramitacdo dos processos de reclamacao

4 Cr. Intervengdo do Conselheiro Manuel Fernando dos Santos Serra na sessdo de abertura do ciclo de conferéncias
sobre “Processo Tributdrio (em revisdo) e Processo Administrativo (em avaliagéo)” Lisboa, 7 de abril de 2006, p. 4.
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administrativa e de recursos hierarquicos desde a sua apresentacdo até a decisdo final,
permitindo acompanhar o desempenho da AT nesta matéria.

Tendo por base os dados constantes naquela aplicacdo informatica foi possivel tracar
um quadro evolutivo do contencioso administrativo ao longo dos dltimos anos, o qual

podemos observar no grafico seguinte.

Grafico 1 - Revisdes Administrativas - Valores Chave
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Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira®

Da observacao deste grafico, onde estdo incluidos todos os procedimentos de revisao
administrativa excluindo os recursos hierarquicos, podemos perceber que o namero de
processos instaurados foi subindo gradualmente até 2009, ano em que houve uma inversao
dessa tendéncia evolutiva que durou até ao ano de 2013, ano em que a instauracdo aumentou
23,7% face a 2012, sendo que para tal contribuiu de forma significativa o crescimento de
471,4% de processos de reclamacdo graciosa de Imposto Unico de Circulacdo (8.182 em
2013 e 1.432 em 2012). Assim, apesar de se ter verificado um aumento de 18,4% de
processos extintos em 2013 face a 2012, ndo foi suficiente para evitar a descida, embora
ligeira, da eficicia processual nas revisdes administrativas. Em 2014, a instauragdo de
processos de revisdo administrativa manteve-se constante, quando comparada com o ano de

2013. Jdem 2015, a instauragdo baixou, quando comparada com o ano de 2014. Desta forma,

4 Todos os graficos respeitantes ao contencioso administrativo tributario (do n.2 1 ao n.2 8) foram elaborados
tendo por base os dados extraidos do SICAT em 11/01/2016.
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pode afirmar-se que a AT evitou que 0s niveis de contencioso crescessem, a semelhanca de

anos anteriores.

Gréfico 2 - Processos Pendentes em 2015 - Antiguidade

W4T 2015 W32T2015 m227 2015 127 2015 Anos Anteriores

Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira

No que diz respeito a antiguidade dos processos de revisao administrativa percebe-
se, pelo grafico anterior, que em 31 de dezembro de 2015 o saldo era constituido por 3.799
processos pendentes, dos quais apenas 733 (19%) sdo relativos a anos anteriores a 2015, a
maior parte dos processos pendentes 3.066 (81%) foram instaurados no decorrer de 2015.
Da observacdo do gréfico, pode-se concluir que 37% do saldo (1.396) € composto por
processos instaurados no ultimo trimestre, pelo que, no final do ano, ainda decorria 0 prazo

legal de quatro meses (Artigo 57° da LGT).
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Graéfico 3 - Sentido da Decisdo dos Processos Concluidos em 2015

m Deferimento  m Deferimento Parcial m Indeferimento Arquivamento Anulacio

Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira

Ja no que se refere ao sentido da decisdo dos processos de revisdo administrativa
pode verificar-se no grafico que antecede, que mais de metade (60%) das decisdes sdo
favoraveis ao contribuinte. No entanto, de acordo com a AT, uma parte significativa dessas
decisOes respeita a reclamacgdes apresentadas em resultado do preenchimento incorreto das
declaragdes, pelo que a diferenca entre a percentagem de deferimento e indeferimento das

reclamacdes graciosas €, na realidade, bastante menor.

Gréfico 4 - Recursos Hierarquicos - Valores Chave
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Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira

No que respeita aos recursos hierarquicos estes apenas foram globalmente
informatizados em 2012, pelo que neste ambito ndo existe evolucdo histérica referente a
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anos anteriores. Assim, no ano de 2014 verifica-se que a taxa de realizacdo do ano € de 96%
representando um aumento de 14% face a 2013 e de 15% face a 2012, resultando um saldo
de 4.603 processos pendentes. Ja no ano de 2015 verifica-se que a taxa de realizacdo é de
120%, resultando num saldo de 3.863 processos pendentes. Existe uma evolugdo positiva
quer da taxa de realizacdo, quer do tempo médio de conclusdo dos processos apurado, como
adiante teremos oportunidade de demonstrar.

Grafico 5 - Recursos Hierarquicos — Antiguidade

mA2T 20015 wm32T 2015 w227 2015 12T 2015 Anos Anteriores
Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira

A antiguidade do saldo de recursos hierarquicos encontra-se distribuida entre
processos instaurados em anos anteriores a 2015 (2.126/55%) e em 2015 (1.737/45%),

conforme grafico anterior.

Gréfico 6 - Recursos Hierarquicos - Sentido da Decisdo
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Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira
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O sentido da decisdo dos recursos hierdrquicos extintos em 2015 apresenta um
elevado peso das decisdes de indeferimento (3.396/68%). Conforme se pode observar no
gréfico acima, em apenas 10% (512) e 3% (162) a administracdo tributaria toma uma decisédo

inversa a verificada nas revisoes administrativas.

Grafico 7 - Eficacia dos Procedimentos de Revisdo Administrativa
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Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira

Em 2015, a AT obteve uma taxa de eficacia de contencioso administrativo de
88,72%, ligeiramente superior quando comparado com o resultado do periodo homologo,
que foi de 87,25%.

Esta taxa de eficacia engloba todos os procedimentos administrativos tramitados na

AT, nomeadamente as revisdes administrativas e 0s recursos hierarquicos.

Gréfico 8 - Tempo Médio de Conclusao dos Processos (Meses)
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Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira
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Da observacdo do grafico anterior destaca-se que, neste indicador, os niveis de
eficdcia da AT apresentam tendéncias opostas, por um lado as revisdes administrativas
conheceram um aumento do tempo medio de conclusédo de 0,86 meses para 0,95 meses, por
outro lado os recursos hierarquicos baixaram o tempo médio de conclusdo de 10,61 meses
para 9,22 meses. No entanto, numa perspetiva mais alargada no tempo verifica-se que 0s
niveis de eficicia da AT tiveram uma melhoria substancial, pois se em 2005 0s processos de
revisao administrativa demoravam, em média, 291 dias a concluir, em 2015 0s processos
foram concluidos, em média, em 29 dias. Ja os processos de recurso hierarquico demoravam
em média 334 dias em 2012, sendo que em 2015 estes processos foram concluidos em 277

dias.

N&o obstante se denote uma melhoria nos niveis de eficacia da AT, quer no que diz
respeito ao numero de processos findos, quer no que diz respeito a diminuicdo do tempo
médio de conclusdo dos processos, 0s dados anteriormente apresentados, relativos ao estado
do contencioso administrativo tributario, permitem concluir que o grau de conflitualidade
administrativa registada se mantém desajustado face as capacidades de resposta da AT,
considerando que as pendéncias processuais continuam em progressdo ascendente. Se as
situacOes de litigio entre os contribuintes e a AT continuam a crescer, apesar dos niveis de
eficacia que se tém vindo a notar, mostra-se urgente estudar as causas geradoras desta

litigiosidade e, consequentemente, adotar as medidas necessarias a sua diminuicao.

Neste mesmo sentido se encontra delineado o plano estratégico da AT para 2015-
2019, onde se verifica que um dos pilares fundamentais para evitar desvios na arrecadacao
de receitas, passa por ter um contencioso administrativo que dirima com celeridade as
questdes colocadas pelos contribuintes, bem como a qualidade das decisdes proferidas, no
sentido de evitarem o prosseguimento desnecessario dos processos pela via judicial. O
estudo das causas geradoras do contencioso e ado¢do de medidas tendentes a diminuir o grau

de litigiosidade constituem estratégias fundamentais a seguir neste dominio.
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3.3. Dados do Contencioso Judicial Tributario

Como anteriormente tivemos oportunidade de referir os contribuintes podem, nos
termos legais, reagir perante os tribunais contra 0s atos de que sdo destinatarios,
designadamente, apresentando impugnacdes judiciais, oposi¢Ges, embargos de terceiros e
reclamacéo de atos em execucéo fiscal.

Neste ambito, sempre que a peticdo do contribuinte da entrada nos servicos da AT,
cabe a esta a organizacdo do processo administrativo e a possibilidade de revogacéo (total

ou parcial) na fase de contestacdo do pedido apresentado, e, por fim, a remessa ao tribunal.

Na AT, a gestdo da tramitacdo dos processos de contencioso judicial é efetuada
através do SICJUT (Sistema de Contencioso Judicial Tributario) o qual entrou em producéo
em 2010 e tramita, atualmente, os processos judiciais que correm termos na primeira
instancia, relativos a impugnacdes, oposicdes, embargos de terceiros e reclamacdes dos atos
do Chefe de Financas, sendo que os recursos jurisdicionais ainda ndo foram informatizados.

Desde o final de 2011, no contexto das medidas da troika, entrou em producéo o
sistema integrado de tecnologias de informacdo entre a AT e os TAF o que implicou a
conciliacdo do interface entre as aplicacfes informaticas de suporte dos processos judiciais
naquelas entidades. Este interface permitiu a troca de informacé&o relativa a instauracéo de
processos, diligéncias processuais, decisdes de processos e transito em julgado de processos,
e tem como objetivo 0 permanente acompanhamento e monitorizacdo da evolucdo do

contencioso judicial tributéario.

No presente capitulo procuraremos caracterizar o contencioso judicial tributéario
recorrendo para o efeito aos dados divulgados pelos TAF e pela AT, dados esses que
apresentam algumas diferencas entre si, justificadas pelo facto de a aplicacéo informatica da
AT (SICJUT) nédo conter processos relativos a algumas espécies processuais que o sistema
informéatico dos TAF tramita (acdo administrativa, execucdo de julgados, outros meios
processuais acessorios, outros incidentes da execucéo fiscal, derrogacao do sigilo bancério,
intimacdo para comportamento, processos cautelares) e ndo tramitar recursos para instancias

superiores.

Neste contexto, de acordo com os dados divulgados pelo Conselho Superior dos

Tribunais Administrativos e Fiscais, € possivel constatar que todos 0s anos entram nas suas
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instdncias mais de 10 mil processos de contencioso tributério, e apesar dos esforcos
desenvolvidos, o niUmero de processos pendentes ndo cessa de aumentar. Com efeito, desde
2004, o numero de processos pendentes aumenta a uma meédia de 2.000 processos por ano.
Para melhor compreendermos o ponto da situacdo afigura-se-nos essencial retratar
sucintamente o movimento processual registado nos Tribunais Administrativos e Fiscais de
primeira e segunda instancia desde 2004 (quando ocorreu a reorganizagdo da implantagdo

geografica dos tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal) até 2015.

Gréfico 9 - Movimento Processual nos TAF
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Fonte: Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais e Direcdo-Geral da Politica de Justi¢a*®

De facto, da analise dos dados constantes no grafico anterior, sobressai que o
aumento do contencioso tributario estd bem patente na evolucdo do nimero de processos
entrados, aumento esse que nao sofreu quebra desde 2004-2005 até 2010. No ano de 2010,
deram entrada 17.525 processos tributarios, o que representa, tendo por base o0 ano de 2004,
um aumento de 69%. No ano de 2015 deram entrada 24.808 processos 0 que representa um
aumento de 41% face a 2010 e de cerca de 139% face a 2004. Para além disso, constata-se
que, em cada um dos anos observados, o nimero de processos findos, apesar de ter
aumentado em relacdo ao ano anterior (com excecdo dos anos 2009 e 2013), foi sempre

inferior a0 numero de processos instaurados, em consequéncia, 0 saldo de processos

46 Relativamente ao ano de 2015 apenas foi possivel obter os dados dos processos pendentes na 12 instancia pelo que se
presumiu que o valor da 22 instancia se manteve inalterado, sendo que este valor em 2014 representava apenas 7,8% do
total de processos pendentes (4090 Proc.2).
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pendentes teve um agravamento continuo, verificando-se que entre 2004 e 2015, ocorreu
uma variacdo de 31.800 para 57.669, 0 que representa um aumento de 25.869 / 81%.

Referindo-nos a taxa de resolugdo processual*’, que mede a capacidade do sistema
num determinado ano para enfrentar a procura verificada no mesmo periodo, percebe-se que,
ao longo do periodo observado, a mesma manifestou uma tendéncia positiva, embora
marginal, pelo que podemos concluir que a tendéncia para recuperacdo das pendéncias é

insignificante.

A influenciar aquela tendéncia estd o desagravamento da pendéncia verificado no
ano de 2011, onde € observada uma taxa de recuperacéo efetiva de 760 processos em relacédo
aos pendentes em 2010. Esta recuperagé@o pode ser explicada por um lado, pela diminuigéo
das instauracdes que se verificou naquele ano (que logo no ano seguinte retomou a sua
evolucdo ascendente), mas também pelo facto de ter sido em 2011 que entraram em funcdes
as equipas extraordinarias de juizes tributarios®® com a missdo de movimentarem os

processos fiscais de valor superior a um milh&o de euros.

Por altimo, recorreu-se ao indicador disposition time*®, tendo sido possivel perceber
que, ao longo do periodo em analise, este indicador apresentou uma tendéncia negativa, pelo
que se conclui que o tempo necessario para recuperar as pendéncias processuais tem vindo

a diminuir, conforme se observa no gréfico seguinte.

47 A taxa de resolucdo processual corresponde ao racio do volume total de processos findos sobre o volume total de
processos entrados. Sendo igual a 100%, o volume de processos entrados foi igual ao dos findos, logo, a variagao da
pendéncia é nula. Sendo superior a 100%, ocorreu uma recuperacdo da pendéncia. Quanto mais elevado for este
indicador, maior serd a recuperagdo da pendéncia efetuada nesse ano. Se inferior a 100%, o volume de entrados foi
superior ao dos findos, logo, gerou-se pendéncia.

48 Inicialmente, por via da Lei 59/2011, de 29 de novembro, foram criadas duas equipas extraordinarias de juizes
tributdrios: uma a funcionar no Tribunal Administrativo e Fiscal de Lisboa, integrada por quatro juizes; outra a funcionar
no Tribunal Administrativo e Fiscal do Porto, integrada por trés juizes. Posteriormente essas equipas foram reduzidas a
cinco juizes, e por deliberagdo do CSTAF, datada de 19/01/2016, foi determinada a extingdo das referidas EEJT a
31/12/2016.

¥ disposition time é um indicador que mede, em dias, o tempo que seria necessario para concluir todos os processos
que estdo pendentes no final de um determinado periodo, tendo por base o ritmo do trabalho realizado nesse mesmo
intervalo de tempo, ou seja, o nimero de processos findos nesse periodo. Aplicado a um ano completo, este indicador
consiste na multiplicagdo por 365 (nimero de dias num ano) do total de processos pendentes no final do ano dividido
pelo total de processos findos ao longo desse mesmo intervalo de tempo.
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Gréfico 10 - Indicador Disposition Time
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Fonte: Elaboragéo Propria, adaptado da DGPJ

Refira-se ainda, que o gréfico n.° 9 — Movimento Processual nos TAF — reflete apenas
0 numero de processos de contencioso tributario pendentes nos TAF de 12 e 22 instancia,
porque, se a estes processos adicionarmos 0s processos de contencioso administrativo e 0s
processos que se encontram pendentes no Supremo Tribunal Administrativo, chegamos a

um valor aproximado de 76.500 processos pendentes em 31 de dezembro de 2015.

Considerando agora as espécies mais representativas dos processos de contencioso
tributario pendentes nos TAF, de acordo com os dados divulgados pela Direcdo-Geral da
Politica de Justica (DGPJ)*®°, é possivel afirmar, em relacdo a 2015, que 43,2%
correspondiam a recursos de impugnacéo, 36,1% a embargos/oposicao, 13,6% a recursos de
contraordenacao e 3,3% a acdes administrativas.

No que respeita aos valores dos processos de contencioso tributario pendentes nos
TAF, de acordo com o CSTAF, no final de 2007 estavam em discussao montantes que
rondavam os 13 mil milhdes de euros. Este valor sofreu um desagravamento, sendo que em
31 de maio de 2011 o SITAF (Sistema informético dos Tribunais Administrativos e Fiscais)
registava 44.402 processos tributarios com valores em litigio a rondar os 9,59 mil milhGes

de euros. Desses processos, 36% tinham um tempo de vida nos tribunais superior a trés anos.

Todavia, € de salientar a significativa relevancia que os processos com valores
superiores a um milhdo de euros possuem no universo do contencioso tributario, visto que,

em 31 de maio de 2011, 2,7 % do total de processos pendentes representavam 70,6% do

50 cfr. Destaque estatistico n.2 41, de abril de 2016, da Dire¢do-Geral da Politica de Justica, relativo ao movimento
processual nos TAF de 12 instancia.
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montante total em litigio nestes tribunais. Por sua vez, os processos com valores inferiores a
50.000 euros (69,5% do total de processos pendentes) representavam apenas 3,86% do

montante total em litigio.

Na tabela seguinte podemos observar os dados relativos aos processos de contencioso
judicial tributario de valor igual ou superior a um milhdo de euros que se encontram
pendentes nos tribunais administrativos e fiscais (STA, TCA’s e TAF’s), cujo
acompanhamento foi tornado uma prioridade absoluta e objeto da medida 3.27 do
Memorando de Entendimento sobre as condicionalidades da Politica Econdmica assinado
em 17 de maio de 2011, entre a Republica Portuguesa, o Banco Central Europeu, a Comissdo
Europeia e 0 Fundo Monetério Internacional.

Tabela 1 - Dados dos Processos de Contencioso Judicial Tributario de Valor > 1M€

A Saldo Inicial Instaurados Findos Saldo Final

nos N2 Processos Valor € N2 Processos Valor € N2 Processos Valor € N.2 Processos Valor €
2011 1359 6.798.648.341 295 1.129.965.600 589 2.620.866.936 1065 5.307.747.004
2012 1065 5.307.747.004 746 4.517.229.807 801 3.571.667.320 1010 6.253.309.491
2013 1010 6.253.309.491 623 4.520.847.872 593 3.180.978.029 1038 7.567.882.645
2014 1038 7.567.882.645 475 2.667.619.809 372 2.173.151.413 1160 7.938.468.304
2015 1160 7.938.468.304 503 2.655.045.490 458 2.336.924.514 1205 8.256.589.280

Fonte: Elaboracéo proépria, adaptado do CSTAF

Do levantamento efetuado aos processos de valor superior a um milhdo de euros
pendentes nos tribunais da jurisdicdo administrativa e fiscal, em 17 de maio de 2011 (data
da celebracdo do Memorando de Entendimento), encontravam-se pendentes 1.359
processos, dos quais 1.219 nos tribunais de 1.2 instancia, 121 nos Tribunais Centrais
Administrativos e 19 no Supremo Tribunal Administrativo, ascendendo o respetivo valor

processual a cerca de 6,8 mil milhGes de euros.

Em dezembro de 2015, encontravam-se pendentes nos Tribunais Administrativos e
Fiscais 1.205 processos, dos quais 905 nos tribunais de 1.2 instancia, 230 nos Tribunais
Centrais Administrativos e 70 no Supremo Tribunal Administrativo, ascendendo o respetivo

valor processual a cerca de 8,2 mil milhdes de euros.

Da analise da tabela anterior e do grafico seguinte sobressai que, excetuando o ano
de 2011, em todos os anos observados os processos extintos sao em numero inferior aos
instaurados. Assim, o saldo de processos entre o final de 2011 e 2015 teve uma variagéo de
1.065 para 1.205, o que representa um aumento de 140/13%. Ja em termos de valor, verifica-

se um aumento de 156%, ou seja, cerca de trés mil milhdes de euros.
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Gréfico 11 - Numero de Processos de Valor > 1M€
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Fonte: Elaboracéo proépria, adaptado do CSTAF

Para completar a nossa pesquisa, recorremos a informacéo divulgada pela Autoridade
Tributaria no Relatério do Contencioso Judicial Tributario de 2013, a qual, apesar de se
encontrar limitada aos anos de 2011 a 2013, e de apenas incluir dados relativos a processos
judiciais que correm termos na primeira instancia, permite efetuar uma caracteriza¢do mais
pormenorizada do contencioso judicial tributario, quando comparada com a informacao
disponibilizada pelo CSTAF.

Assim, de acordo com aquele relatorio®!, no que diz respeito as pendéncias dos
processos judiciais nos TAF, constata-se que o saldo de processos entre janeiro de 2011 e
dezembro de 2013 teve uma variacdo de 33.623 para 40.452, 0 que representa um aumento
de 6.829 (20%). Para 0 mesmo periodo, o saldo em valor aumentou de 7.052 mil milh&es de
euros para 7.729 mil milhdes de euros, 0 que representou um aumento de 677 milhdes de

euros.

Relativamente ao saldo existente em dezembro de 2013, tivemos oportunidade de
constatar que as oposicdes representavam 45% dos processos pendentes e em termos de valor
agregavam, apenas, 17% do total, pelo que o valor médio rondava os 73 mil euros. As
impugnacgOes, que representavam 50% dos processos pendentes, em termos de valor

agregavam, 70% do total, pelo que o valor médio rondava os 266 mil euros.

51 Ver tabela de processos de contencioso judicial pendentes (Dados da AT) — Anos 2011 a 2013, no Anexo llI

55



Principais Determinantes do Contencioso Tributério: Da Teoria a um Estudo de Caso

Os processos de valor superior ou igual a um milh&o de euros (inclui oposicdes,
impugnagoes e reclamacdo dos atos do Chefe de Finangas) ascendiam, em dezembro de
2013, a 791, cerca de 1,96% do total de processos pendentes e representavam, em valor de
processo, 5 mil milhdes de euros, verificando-se um peso relativo de 67% no valor de

processos pendentes.

No que respeita a origem dos atos contestados verifica-se que 51% tém origem no
processo executivo e 34% no procedimento de liquidacdo ou em procedimentos de segundo
grau que visam aquele. Em aproximadamente 14% das impugnacdes os contribuintes

optaram pelo recurso direto a via judicial.

No que concerne ao sentido da decisdo dos processos concluidos com decisdo
judicial, e considerando como critério o valor dos processos decididos pelos tribunais,
verificou-se que no ano de 2015 a percentagem de decisdes favoraveis a AT foi de 71,6%,
face a apenas 28,4% de decisGes a favor dos contribuintes. Podendo concluir-se que no
decurso de 2015 houve uma consolidagdo da melhoria da prestacdo da AT, a que se tem

vindo a assistir desde 2012.

Gréfico 12 - Sentido da Decisdo Judicial de Mérito — Em valor de processos
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Fonte: Autoridade Tributéaria e Aduaneira®
No que alude aos processos de valor superior a um milhdo de euros, é possivel
verificar que a percentagem de processos decididos em tribunal a favor da AT, no ano de

2015, é ainda maior do que considerando o universo de todos os processos. Assim, 76,05% de

52 0s graficos n.2 12 e 13 foram elaborados pela AT com base nos dados extraidos do SICJUT em 17/01/2016.
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processos foram decididos a favor da AT, enquanto 23,95% de processos foram decididos a favor do

contribuinte.

Gréfico 13 - Sentido da Decisdo Judicial de Mérito em Processos de Valor > 1 M€
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Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira

Estes dados poderao ser indicadores de que as decisdes adotadas pela AT (inspec¢oes,
correcdes e liquidacdes adicionais) sdo cada vez mais bem fundamentadas e rigorosas, uma

vez que obtém cada vez mais ganho de causa em tribunal.

Séo também resultado do plano estratégico colocado em marcha pela AT para a
representacdo do Estado, o qual assenta em trés vetores: acdo coordenada a nivel nacional,
qualidade dos "advogados do Estado"”, bem como a sua participacdo ativa nas varias fases
do processo judicial tributario. Para a concretizacdo deste plano que passa por uma gestao
centralizada para garantir "uniformidade e sistematicidade na defesa dos interesses do
Estado”, foi criada uma infraestrutura de sistemas de informacdo que torna possivel a
comunicacdo imediata, mas também uma monitorizacdo, em tempo real, do
desenvolvimento dos processos. Foi ainda definida uma politica de recursos humanos para

selecdo e formacéo da equipa de representantes da Fazenda Publica nos TAF.

N&o obstante se terem constatado divergéncias em rela¢do aos valores divulgados
pela AT e pelos TAF, as mesmas ndo invalidam que, em face dos dados apresentados, se
conclua que o estado do contencioso judicial tributario assume uma dimenséo preocupante.
Estdo em causa mais de 55.000 processos pendentes cujos valores se situam acima dos 8 mil

milhdes de euros, isto se ndo tivermos em consideragdo os litigios que se encontram a ser
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dirimidos no Centro de Arbitragem Administrativa, os quais, de acordo com as Ultimas
estatisticas® se situavam na ordem dos 93 milhdes de euros. Paralelamente a estes litigios
hd ainda a considerar 0s processos que Se encontram suspensos por declaracdo de
insolvéncia, os quais, de acordo com os dados divulgados pela AT®*, ascendiam, em

dezembro de 2015, a 3,5 mil milhdes de euros.

Estamos assim perante um cenério que é revelador da aguda crise que a justica
tributaria atravessa, visto que, apesar das medidas tomadas no sentido da recuperacdo das
pendéncias nos tribunais, nomeadamente com a implementacdo do plano excecional de
recuperacao dos processos de valor superior a um milh&o de euros e com a entrada em vigor
da arbitragem tributéria, estas mostram-se ainda insuficientes para resolver o saldo estrutural
que ascende a cerca de 10 mil milhdes de euros, sendo que montantes desta ordem de

grandeza podem redundar num sério depauperamento das contas publicas.

A resolucdo deste estado de eminente colapso da justica tributaria exige ser colocada
no topo das prioridades do Governo, pois no limite, a ineficiéncia dos tribunais podera pér
em causa a existéncia do proprio Estado de Direito, pela incerteza nas decisdes judiciais,
pela percecdo de inseguranca juridica e pela degradacdo da confianca dos cidaddos na

Justica.

Por conseguinte, em face da necessidade de adocdo de medidas adicionais que
possam conduzir o contencioso tributario a numeros condizentes com os de um Estado fiscal
desenvolvido, é essencial, antes de mais, procurar conhecer as causas dos atuais niveis de

litigiosidade fiscal, tarefa essa a qual nos dedicaremos no ponto que se segue.

3.4. Determinantes dos Atuais Niveis de Contencioso Tributario

Em termos gerais as disputas fiscais podem surgir por diversas razdes, embora na

maioria dos casos, uma disputa fiscal surge porque nem sempre a AT e o contribuinte

3Cfr.  Centro de Arbitragem  Administrativa, dados reportados a 11.12.2013, consultados em:
http://www.caad.org.pt/files/documentos/noticias/CAAD-Estatisticas_Arbitragem_Tributaria.

54 Cfr. Ministério das Finangas, Diregao de Servigos de Gestao dos Créditos Tributarios, Boletim da Carteira de Divida — 42
trimestre de 2015.
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concordam na quantificacdo e/ou na qualificacdo do facto tributério ou na interpretacdo de

uma norma juridica.

A maioria dos litigios fiscais tem a sua origem num ato de liquidacgéo. As liquidagdes
podem ser feitas pelas autoridades fiscais (como é exemplo o caso do IRS, que tem por base
informagdes divulgadas pelos contribuintes, ou como é o caso das liquidagdes adicionais
promovidas pela inspecdo tributaria) ou diretamente pelo contribuinte (como é geralmente o
caso do IRC e do IVA). Em suma, estamos perante atos tributarios que resultam da relacao
juridico-tributaria estabelecida entre a AT e o contribuinte, ato esse que invariavelmente
coloca em campos antagonicos ambos 0s sujeitos desta relagdo, a administracdo que quer
Ver 0s seus objetivos de cobranca atingidos, e o contribuinte que pretende preservar o seu
patrimonio, resultando, ndo raras vezes, em diferendos que virdo a ser dirimidos

judicialmente.

A este respeito Saldanha Sanches® referiu que “o litigio tributario pode residir no an
ou no quantum de uma divida fiscal, nos exatos contornos de um dever de cooperacao ou
em qualquer outra obrigacdo atribuida ao contribuinte (...) possui caracteristicas proprias,
como consequéncia direta dos poderes que sdo atribuidos a AT para as suas tarefas de
aplicacdo da lei e que Ihe permitem afetar a esfera juridica do administrado sem prévia

interveng¢ao judicial”.

Apesar de a conflitualidade ser uma caracteristica tipica da relacdo entre a
administracdo fiscal e os contribuintes, em Portugal assiste-se hoje a um excessivo volume
de litigancia fiscal, sobretudo ao nivel judicial, conforme tivemos oportunidade de
demonstrar no apartado anterior. Este facto acarreta problemas de diversa ordem,
nomeadamente: a falta de eficiéncia da AT na arrecadacdo de receita fiscal, o que
inevitavelmente culminard num aumento da carga fiscal; a falta de capacidade do poder
judicial que é geradora de decisdes judiciais produzidas em tempos que lhe retiram muita da
sua utilidade, limitando assim, em alto grau, a sua eficécia; o clima de inseguranca juridica
que se gera e que desestimula o investimento, colocando em causa o desenvolvimento do

pais e criando sérios obstaculos a competitividade do sistema fiscal.

55 SALDANHA SANCHES, J.L.: “O Processo Fiscal”, Separata do 12 Suplemento do Dicionario Juridico da Administragao
PUblica (1998).
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De facto, de acordo com o Observatdrio da Competitividade fiscal de 2015°, 44%
das empresas inquiridas neste estudo destacam como &reas mais importantes para
captar/manter investimento a “simplificacdo burocratica em geral” e 38% das empresas
destacam o “Funcionamento eficaz dos tribunais”, sendo que, como maiores obstaculos ao
investimento em Portugal, foram considerados pelas empresas inquiridas 0s seguintes: o
“Funcionamento da justica” (54%), “Custos de contexto/burocracia em geral” (54%) e a
“Instabilidade do sistema fiscal” (42%). Ainda de acordo com o mesmo estudo, os principais
custos de contexto continuam a ser o “Funcionamento dos tribunais” (65%) com um aumento
de 15 pontos percentuais em relagdo ao ano anterior. A “Burocracia em geral” (38%), e a
“Instabilidade legislativa” (37%) ocupam atualmente o 2° e 3° lugar. A area apontada como
a mais relevante para a reducgao de custos de contexto € a do “Funcionamento dos tribunais”,

com 61% das respostas.

Rocha (2012)°, num estudo intitulado “A Justica Tributaria como obstaculo a
internacionaliza¢é@o”, refere que sao essencialmente quatro os fatores de perturbagio ou de
impedimento da internacionalizacdo: i) A complexidade das leis; ii) A complexidade das
atuacdes administrativas; iii) A excessiva litigiosidade; e iv) A inadequacdo das estruturas
jurisdicionais.

De acordo com o Memorando de entendimento sobre as condicionalidades de
Politica Econémica celebrado em 17 de maio de 2011 entre a Republica Portuguesa, o BCE,
a CE e o FMI, o bom funcionamento do sistema judicial ¢ “essencial para o funcionamento
correto e justo da economia”, contribuindo de forma decisiva para o incremento da

atratividade e competitividade do ordenamento juridico nacional.

Mas, a verdade é que na origem de um volume excessivo de litigacdo fiscal podem
estar inumeros fatores. A solucdo a longo prazo para o problema pode envolver mudancas
em varios aspetos e procedimentos, quer da AT quer do poder judicial, dependendo do que
estd a contribuir para o nivel de disputas. No entanto, por agora comecgaremos por efetuar

um diagndstico das principais causas que podem contribuir para o agigantar da litigiosidade

56 Cfr. Deloitte, «Observatdrio da Competitividade Fiscal 2015», maio de 2015 — Trata-se de um estudo realizado com o
objetivo de dar a conhecer as expectativas gerais dos empresarios face ao sistema fiscal portugués.

57 Cfr. Texto originalmente publicado em Internacionalizagdo e tributagdo (coord. Manuel Pires e Rita Calgada Pires), Ed.
Universidade Lusiada, Lisboa, 2012, pag. 2.
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fiscal, para numa fase final se efetuar uma reflex&o sobre o atual paradigma de contencioso,

apresentando algumas ideias, enquanto contributo pessoal para a resolugdo do problema.

O problema de que nos ocupamos no presente trabalho e cujas causas procuraremos
compreender, quer seja pela sua dimensdo quer seja pelas suas consequéncias, tem sido
objeto de estudo por parte da doutrina, tendo sido identificados diversos fatores que explicam
a existéncia de tal fenébmeno, como sejam, a complexidade das normas tributérias, a
instabilidade da legislacdo tributaria, a prepoténcia na atuacdo da Administracdo Tributaria,
e a crescente consciéncia, por parte dos contribuintes, dos direitos que podem exercer perante
a AT, o que constitui as chamadas fontes tradicionais de litigacdo tributaria (Domingos,
2013)%8,

No entanto, este fendmeno que assola o contencioso tributario ndo é um problema
exclusivo do nosso pais, de facto, parece ser uma tendéncia generalizada e transversal a
muitos outros ordenamentos, suscitando muitas preocupagdes e criticas por parte da
doutrina. De acordo com um estudo efetuado pela Universidade de Barcelona®® foram
identificadas como principais causas da conflitualidade fiscal em Espanha os seguintes

fatores:

i. A complexidade do sistema fiscal;
ii.  Propensdo para a fraude ou para a otimizacao fiscal por partes dos contribuintes;
iii.  Atitude inadequada por parte da administracao fiscal;

iv.  Mecénica do sistema fiscal, baseado essencialmente nas autoliquidagdes massivas.

De acordo com Lago Montero (2005)%°, citado por Rosa Galan®!, as causas da

litigiosidade em matéria tributaria podem ser estruturadas em causas “remotas”, “mediatas”

e “imediatas”.

Assim, o primeiro e principal fundamento da conflitualidade tributaria encontra-se,
na opinido daquele autor, na “tensdo intrinseca entre o dever de contribuir e o direito de fazé-

lo da maneira mais vantajosa”, causa remota esta a qual se junta “a desconfianga dos

58 NICOLAU DOMINGOS, F.J: “Los Métodos de Resolucion Alternativa de Conflictos Tributdrios: Nuevas Tendéncias
Dogmadticas” — Tesis Doctoral — Universidad de Extremadura, Caceres, 2013, p. 9.

59 Cfr. Informe sobre “Propuestas para disminuir la litigiosodad fiscal en Espafia a la luz do derecho comparado”. (Coord.
por Luis Manuel Alonso Gonzalez) Ed. Colegio Oficial de Gestors Administratius de Catalunya, 2014, p. 19.

60| AGO MONTERO, J.M.:“ De la litigiosidad y la justicia tributaria” Rev. Técnica Tributaria nim. 69, 2005, pag.55.

61 ALFONSO GALAN, R. M.: “La litigiosidade y Justicia tributaria” Universidad de Salamanca.
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cidaddos num sistema tributario muito oneroso para alguns e pouco neutro no tratamento de

operagdes analogas, tanto no plano normativo como no campo aplicativo”.

Ainda de acordo com aquele autor, como causas mediatas de carater normativo foram

enumeradas as seguintes:

1. A complexidade da norma tributéria;

2. A proliferacéo de regimes especiais e de beneficios fiscais;
3. A proliferacdo de conceitos juridicos indeterminados; e
4

A abundancia de obrigacdes formais impostas normativamente

Para além das causas mediatas Lago Montero, na sua classificacdo, menciona

também causas imediatas de carater aplicativo, sistematizando-as nas seguintes:

1. Incapacidade da Administracdo Tributaria para avaliar a capacidade econdmica real
de todos os contribuintes; e

2. Prepoténcia histérica da Administracdo, concretizada no facto de, na sua atuacdo, a
Administracdo parecer confundir com frequéncia o interesse publico com a

maximizacao da arrecadacdo da receita fiscal.

Também a propdsito da conflitualidade fiscal e das suas causas, Ferreiro Lapatza

(2005)°2 proferiu as seguintes palavras:

“A visdo de um sistema fiscal claro, simples, coerente e estavel certamente ndo
corresponde a realidade atual. Com frequéncia se tem constatado o caréater
meticuloso, excessivo, casuistico e complexo da norma tributaria, em cuja redacao se utiliza
uma linguagem esotérica e obscura que ndo é mais do que o resultado de uma mistura
atropelada da linguagem técnica do direito, da economia e da contabilidade. Uma norma
instavel, cujas alteracbes constantes obedecem muitas vezes a necessidades de propaganda
eleitoral que usa a escuriddo da linguagem técnica fiscal para esconder o seu vazio”

(traducdo nossa).

Como mais adiante teremos oportunidade de demonstrar, diversos podem ser 0s
fatores suscetiveis de influenciar o nivel de conflitualidade fiscal. No entanto, para que uma

andlise mais proficua seja possivel, entendeu-se necessario proceder a uma segmentacao dos

62 Cfr. “La Justicia Tributaria en Espafia. Informe sobre las relaciones entre la Administracion y los contribuyentes y la

resolucion de conflictos entre ellos”, Marcial Pons, 2005, p. 33, consultado em Informe sobre “Propuestas para disminuir
la litigiosodad fiscal ..., ob. cit., p. 19.
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fatores que operam como causas da litigancia tributaria em quatro areas distintas: causas que
podem ter origem em fatores politico-normativos; causas relacionadas com a atividade da
administracdo tributaria; causas relacionadas com o comportamento do contribuinte-cidadéo

e, por ultimo, causas inerentes a atividade do poder judicial.

3.4.1. Fatores politico-normativos

No que diz respeito as causas politico-normativas, ressaltam de imediato duas
situacdes de extrema importancia, a complexidade e a instabilidade das normas fiscais do
Ordenamento-juridico portugués.

A complexidade normativa pode aferir-se tendo por base uma multiplicidade de
fatores, nomeadamente: volume de legislacao fiscal produzida; redacéo pouco rigorosa; falta
de clareza do seu conteudo; excesso de pormenores; quantidade de célculos necessarios a
sua aplicacdo e conhecimentos especificos ou técnicos necessarios para a sua compreensao.
Acresce que, no Ordenamento tributario portugués, nao é incomum assistir-se a dispersao
das normas fiscais por varios diplomas, com a agravante de nem sempre estarem
coordenadas ou harmonizadas entre si, quando ndo mesmo em flagrante contradigéo (Rocha,
2012). Finalmente, é ainda de destacar a proliferacdo de conceitos indeterminados nas
normas tributarias, cuja margem de imprecisdo do seu conteido tem de ser vencida pelo

agente da administracdo e que em nada beneficia os indices de litigacdo (Domingos, 2013).

De igual modo, a instabilidade das normas fiscais é uma realidade do Ordenamento
tributario portugués, constituindo, de acordo com alguns autores®®, uma fonte de litigacdo
tributaria. Na verdade, nos Gltimos anos, temos assistido a uma grande instabilidade e
constante mutacédo da lei fiscal, afetando ora normas substantivas, ora normas adjetivas. De
acordo com o Relatorio do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal®, “esta situaco resulta
ndo apenas de mudancas mais ou menos profundas das politicas econémicas, mas também
a pressoes resultantes da luta politica conjuntural. O que tem resultados nefastos, para os
cidadaos, para as empresas e para a economia em geral, aparecendo o direito tributario e

0s respetivos procedimentos como enfermando de um defeito estrutural generalizado: o

63 Cfr. Francisco J. Nicolau Domingos, “Los métodos de resolucion alternativa ..., ob. cit., p. 35.

64 Cfr. Relatdrio do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal. Competitividade, Eficiéncia e Justi¢a do Sistema Fiscal, publicado
pelo Ministério das Finangas e da Administragdo Publica — Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais, p. 586, consultado
em: http://info.portaldasfinancas.gov.pt/NR/rdonlyres/8AFAA047-5AB4-4295-AA08-
E09731F29B0A/0/GPFRelatorioGlobal_VFinal.pdf.
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legislador cria, constantemente, procedimentos diversos, correspondentes a uma complexa

panoplia de atos praticados pela Administracdo Tributaria”.

“A instabilidade fiscal em Portugal tem sido bastante elevada, fazendo-se sentir de
igual modo nos trés principais impostos”, refere um estudo do professor Joaquim Miranda
Sarmento, que analisa as alteracGes efetuadas nos cédigos do IRS, IRC e IVA entre 1989 e
2014. As conclusdes sdo devastadoras: um total de 2336 artigos alterados s6 naqueles
impostos. Se forem incluidos mais seis tipos de imposto, as alteracdes fiscais efetuadas ao

longo de 26 anos envolvem 3178 artigos.

Para Cidalia Lopes (2014)® a principal razo para a dimens3o preocupante dos atuais
niveis de litigiosidade fiscal assenta na complexidade do sistema fiscal e na falta de
estabilidade legislativa, associadas a uma cultura de nao punicdo do contribuinte infrator,
acrescentando que, a manter-se este contexto os conflitos entre a AT e o contribuinte sO
podem aumentar. Ainda neste sentido, Cidalia Lopes (2006) citada por (Carvalho, 2012,
p.10) refere que a complexidade do sistema tributario depende do aumento da incerteza e da
legislacdo fiscal. De facto, a medida que aumenta a profuséo legislativa, aumenta a incerteza
e a dificuldade de interpretacdo das normas, resultando na necessidade de o contribuinte se
socorrer de informacg0es vinculativas da AT, as quais, ndo raras vezes, tardam em chegar e
nem sempre sao coerentes, pois a propria administracdo nem sempre tem critérios uniformes
na interpretacdo da lei®. Tudo isto resulta na ineficiéncia da AT, num aumento de custos de
cumprimento para o contribuinte, e, consequentemente, na diminui¢cdo do grau de

cumprimento, criando com isso novas situacdes de litigiosidade.

Porém, admitindo que a eliminacdo da complexidade legislativa e consequentemente
a complexidade do sistema fiscal, seria um meio para diminuir o contencioso tributario, este
sera, porventura, um objetivo dificil de alcancar, sobretudo perante a atual conjuntura global,
em que cada vez mais surgem novos instrumentos financeiros e novas oportunidades de
evasdo fiscal. Neste contexto, o sistema fiscal, para alem de ser um veiculo utilizado em
fungéo de opgdes politicas, como forma de atingir os objetivos econémicos do Estado, é

também uma forma de os governos acompanharem a constante mutagdo e evolucdo da

85 Disponivel em: http://www.iscac.pt/files/clipping/35561404136503.pdf
86 Cfr. Relatdrio do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal..., ob. cit., p.593.
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sociedade, e de criarem mecanismos conducentes ao combate eficaz da fraude e da evasao

fiscal.

Um outro fator politico-normativo influenciador dos niveis de litigagdo tributaria esta
relacionado com o conjunto de obrigacfes acessérias que sdo exigidas ao contribuinte,
designadamente as inimeras prestacdes de natureza documental e informativa, como a
entrega de declaragdes, o preenchimento de formulérios, a emissdo e comunicagéo de faturas
e recibos, o fornecimento de varias informacbes a AT, relacionadas com as respetivas
atividades, mas também relacionadas com a atividade de terceiros. Para além disso, assiste-
se hoje a uma tendéncia para a massificacdo do modelo baseado nas autoliquidacGes em
oposicdo ao modelo classico baseado na declaragdo do contribuinte e na subsequente
liquidacéo efetuada pela AT. Face a existéncia de regras e obrigacdes fiscais cada vez mais
complexas, que pretendem ndo s6 aliviar o esforgo da Administra¢do, mas também combater
estratégias cada vez mais sofisticadas de fuga aos impostos, o cumprimento fiscal é cada vez
mais dificil de obter.

Também a diversidade de impostos existentes no Ordenamento-juridico portugués,
as bases de incidéncia, a diversidade de taxas, a proliferacdo de isencbes, excecles e
beneficios fiscais, sdo fatores que contribuem para a complexidade do sistema fiscal, pdem
em causa principios como a igualdade e a equidade e conduzem ao avolumar da litigiosidade
fiscal (Domingos, 2013).

Perante esta realidade, € razoavel admitir que todos estes fatores politico-normativos
contribuem em larga medida para que uma das mais estruturantes dimensbes do Estado
Constitucional — o principio da seguranca juridica e da prote¢cdo da confianca — fique
seriamente abalada, o que inevitavelmente conduz ao aumento dos niveis de litigiosidade

fiscal.

3.4.2. Fatores relacionados com a atividade da Administracdo Tributaria

Na Ultima década temos assistido a grandes alteragbes na AT. A par de diversas
alteracOes legislativas, nomeadamente no que respeita a reforma fiscal do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Coletivas (IRC), do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares (IRS) e de significativas alteragbes a nivel das obrigagOes declarativas dos

contribuintes, as alteracGes de maior relevo advém da melhoria dos sistemas de informacéo
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da AT e da introducdo de novas ferramentas informaticas e tecnoldgicas sobretudo de
combate & fraude e evaso fiscal.

De facto, nos ultimos anos, a AT tem apostado na melhoria dos seus sistemas de
informacao, recorrendo designadamente a solucdes de Business Intelligence, suportada em
conceitos de big data, para o cruzamento de informagé&o, o que tem permitido a construcao
de relatérios de gestdo dindmicos e de previsfes. A utilizacdo de ferramentas colaborativas
possibilita a analise e discussdo partilhada de resultados, potencia uma tomada de decisdes
consciente e permite, ainda, avaliar, de forma eficaz e eficiente, a prossecucao de objetivos
previamente estabelecidos. Nesse sentido, a AT tem vindo a reforgar as suas bases de dados
de gestdo e a melhorar a qualidade dos indicadores de desempenho.

Estes avancgos tecnoldgicos nos servicos da AT, aliados a uma cultura de
maximizacdo das receitas, agravada pela atual crise econdmico-financeiro, tém vindo a
provocar algum desequilibrio entre aquilo que sdo os direitos do Estado e os direitos dos
contribuintes. Com efeito, nos altimos anos tem-se verificado a maximizacdo das
potencialidades dos mecanismos de cobranca de impostos, o que aliado a um contexto
peculiar de grave crise econdmica, tem contribuido para um significativo aumento do
contencioso tributario. Na verdade, com a automatizacdo dos processos, transferéncia da
carga burocrética para as empresas e familias e a introducdo de diversos mecanismos de
cruzamento de informacdo, a AT esta neste momento munida das ferramentas necessarias
para a cobranca massiva de impostos. Também ao nivel da inspecdo tributaria, se tem
verificado uma agilizacdo das acGes inspetivas, dado que a AT tem na sua posse em tempo
real (ou quase) a informacdo necessaria para proceder a fiscalizacdo dos contribuintes

ao nivel dos diversos impostos.

No entanto, verifica-se que nesta ansia de cobrar impostos muitos sdo 0S erros
cometidos pela AT, exemplo disso sdo os multiplos casos de penhoras automaticas por
dividas cujo pagamento foi ja efetuado, mas ainda ndo registado informaticamente, ou
quando ja foi prestada garantia, e mesmo, de penhoras realizadas antes da propria citacao
para 0 processo executivo. Também o exponencial aumento das notificagdes das liquidaces
de impostos aos devedores, adveniente da eficaz implementacéo de sistemas de notificagdo
e de alertas muito agressivos pela AT, tera contribuido para aumentar as dividas por pagar.

Entre elas estdo “dividas sem sentido” resultantes de impostos e taxas cobradas em massa
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que a prépria AT iré certamente anular. Os propdsitos da simplificacdo e desmaterializagdo
dos procedimentos da AT ndo poderdo, em circunstancia alguma, justificar estes atropelos,

que muitas vezes sdo causadores do aumento da litigiosidade fiscal.

Para além disso, denota-se uma falta de uniformizacdo de procedimentos
(declarativos, prazos, reclamacgdes) ao nivel administrativo, motivada sobretudo pelo facto
de existirem inimeros codigos fiscais a regularem matérias semelhantes, o que origina,
muitas vezes, solucdes diferentes. Deverdo, por isso, ser implementadas medidas que
conduzam, por um lado, a simplificacdo legislativa, e por outro a um maior controlo por
parte da AT, de modo a que seja possivel institucionalizar procedimentos, promover a
articulacdo entre os diversos servicos, garantindo assim a uniformidade na atuagao dos seus
Orgaos.

Verifica-se ainda, com assaz frequéncia, que os funcionarios dos servicos de financas
desconhecem os procedimentos requeridos ou as aplicagdes informéticas adequadas,
indiciando caréncia de formagdo tanto em matérias de cariz juridico-fiscal como em
informética. Igualmente preocupante € a insuficiéncia de técnicos razoavelmente
especializados para resolver os casos mais complexos que, na falta de outras solucdes,
acabam por cair em servicos deficientemente qualificados. Por outro lado, verifica-se
igualmente a necessidade de continuar a investir em infraestruturas informéticas, equipando
adequadamente a AT, de forma a garantir maior celeridade aos processos administrativos e,

de igual forma, como meio de combate a evasao fiscal.

Em suma, como consequéncias principais da falta de investimento, podem
identificar-se fundamentalmente: a incapacidade de combater mecanismos fraudulentos de
elevada complexidade; incapacidade de responder as necessidades administrativas por falta
de pessoal; maior morosidade dos processos; um numero insatisfatério de acdes de inspecao;

e uma maior taxa de litigancia.

De acordo com o Relatorio do Grupo para o Estudo da Politica Fiscal, “como fator
eventualmente suscitador do aumento de litigios e do contencioso pendente, foi indicado
também o Sistema Integrado de Avaliagdo do Desempenho da Administracdo Publica
(SIADAP), na medida em que se possa revelar, como parece, um fator de pressao excessiva
sobre os funcionarios e servicos, com vista a obtengdo de resultados predominantemente

quantitativos (Ex: os inspetores tributarios estdo mais pressionados para efetuarem mais
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correcOes e os servicos de finangas pressionados para as cobrangas no processo de
execucdo fiscal) ”. De facto, ndo é raro observarmos liquidacfes adicionais ou corre¢des a
matéria coletavel efetuadas pela inspecdo tributaria em que se sabe de anteméo que as
quantias liquidadas ndo vao ser cobradas, servindo apenas para engrossar 0 saldo das
execucOes fiscais pendentes, quer seja pelo facto de os contribuintes ndo terem meios para
pagar nem qualquer patrimonio penhoravel, quer seja pelo facto de se estes decidirem
contestar judicialmente haver uma forte possibilidade de obterem mérito nas decisdes. Estéo-
se, assim, a criar situacfes que implicam o aumento do trabalho administrativo sem

contrapartida na receita, e 0 aumento de litigancia inutil e incompreensivel.

Mais recentemente®’, os contribuintes foram colocados, de uma forma indireta, a
“fiscalizarem” a atividade econdmica das empresas. Ao serem introduzidos diversos
beneficios fiscais a nivel do IRS, como sejam a deducdo a coleta de IRS de despesas gerais
familiares e a deducdo parcial do IVA suportado em faturas de determinados servigos,
0s cidad&os passaram a consultar de uma forma regular o Portal das Finangas (e-fatura),
introduzindo manualmente as faturas que ndo foram comunicadas pelos agentes econémicos,
acionando as ‘“campainhas” do lado da AT para acdes de inspecdo ‘‘cirurgicas” a
contribuintes menos atentos ou que ndo dispdem de recursos (internos ou externos) que
permitam uma gestdo adequada dos seus riscos fiscais. Esta situacdo, embora aparentemente
seja muito atil para o combate a fraude e evasdo fiscal, contribui para o aumento da
complexidade do sistema fiscal, e pelas duvidas e incertezas que gera nos contribuintes,

podera ser mais um fator de incentivo ao aumento do contencioso tributario.

Outro fator relacionado com o comportamento da AT e que influi fortemente no
aumento do contencioso tributério é a frequente deficiéncia no tratamento juridico das
questdes, designadamente, a falta de rigor na andlise das situacfes constantes dos diversos
procedimentos administrativos, que, a existir, poderia evitar o acesso em massa aos tribunais,
assim como as conexas deficiéncias instrutorias, muito em particular na fundamentacao das
decisdes da administragdo. Esta insuficiéncia constitui um sério entrave a realizagdo do 6nus
da prova quanto a legalidade da atuacdo da administracdo, em caso de impugnacgdo
contenciosa dos seus atos. Acresce ainda que, de acordo com Domingos (2013), as decisdes

da AT merecem censura, pois abusam de interpretacdes que Ihe sdo favoraveis, desviando-

67 Alteragdes ao cddigo do IRS constantes na Lei 82-B/2014 (Orgamento de Estado de 2015).
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se, assim, do sentido da lei, ou, pelo menos, desconsideram-se factos relevantes e o proprio
exercicio do direito de audigdo prévia que poderia evitar muitos litigios judiciais, mais ndo

é do que uma mera exigéncia para a perfei¢do formal do procedimento.

Ainda de acordo com aquele autor, a AT, muitas vezes, ignora que a resolucdo de
litigios tributarios € também uma das competéncias do poder administrativo, ndo é uma
tarefa exclusiva dos Tribunais, e que o interesse publico que deve motivar a sua atuacdo pode
até ser prosseguido de forma mais eficaz e eficiente, quando o conflito € resolvido pela AT

com a colaboracdo dos contribuintes.

Na verdade, temos assistido, nos Gltimos anos, a uma degradacdo das relacdes entre
a AT e as empresas. Estas, com frequéncia, protestam que cada vez mais estdo a ser
transferidos para elas os custos de cumprimento e que a inspecao tributaria nas suas acdes
as considera potenciais prevaricadoras, pois tem metas para proceder a corre¢des. Por outro
lado, a AT considera que muitas empresas apresentam comportamentos lastimaveis em
termos de cumprimento das suas obrigagOes fiscais. Destas duas visfes resulta uma forte
litigdncia entre as empresas e a AT, tornando irrealista a meta de reduzir os processos fiscais
em tribunal, porgue a litigancia é quase a primeira opcao dos contribuintes dada a natureza

da relagdo entre a AT e as empresas.

Ainda neste ambito, vale a pena trazer a colacdo algumas consideracBes sobre a
problemética que envolve a relacdo entre a AT e 0s contribuintes no que diz respeito a
prestacdo de garantia a que este se encontra legalmente obrigado com vista a suspensdo da
execucdo fiscal, sempre que lanca mdo de um meio de contencioso tributario contra a

ilegalidade ou inexigibilidade da divida exequenda®®.

Com efeito, na execugdo fiscal confluem dois interesses conflituantes: o da
administracdo fiscal na realizacdo da cobranca célere dos seus créditos e o direito do
executado em discutir a legalidade da divida exequenda. Dando prevaléncia ao primeiro, a

lei faz depender a suspensdo da execucdo da prestacdo de garantia idonea, que cubra a

%8 Nos termos do artigo 1692 do CPPT, a execugdo suspende-se mediante presta¢do de garantia, nos termos dos artigos
195.2 e 199.2 do CPPT, ou tiver sido efetuada penhora que garanta a totalidade da quantia exequenda e do acrescido.
Neste sentido, preceitua o artigo 52.2 da LGT a suspensao do processo de execugao fiscal “em virtude de pagamento em
prestagdes ou reclamagdo, recurso, impugnagdo e oposicdo a execugao que tenham por objeto a ilegalidade ou
inexigibilidade da divida exequenda”, sendo, contudo, que a suspensdo da execugdo nestes termos depende de prévia
prestagdo de garantia. Este condicionalismo verifica-se, ainda, por aplicagdo do artigo 212.2 do CPPT, em relagdo aos
casos de dedugdo de oposigdo a execugao fiscal.
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totalidade da divida exequenda. O que significa que a garantia deve ser adequada a satisfazer
0 interesse da exequente, mas sem onerar ou afetar de forma grave os interesses legitimos
do executado. No entanto, o que se verifica com assaz frequéncia é o facto de a AT dar
preferéncia a garantia bancaria, caugdo ou seguro-caucao® por considerar que estas formas
de garantia servem melhor o conceito de garantia idonea e oferecem ao exequente maior
liquidez imediata, por contrapartida & hipoteca ou ao penhor, ignorando o facto de aquele

tipo de garantias muitas vezes representar um 6nus demasiado pesado para o contribuinte.

Na verdade, até ha pouco tempo atras, a idoneidade da garantia era uma questdo que
ndo se encontrava esclarecida com veeméncia pelo legislador tributario. A partir da
expressdo garantia idénea, inferia-se que nem todas as formas de prestar garantia seriam
adequadas para suspender o processo de execucdo fiscal, mas também néo se vislumbrava
na legislacdo tributaria qualquer definicdo para a mesma, pelo que a AT indeferia, com
frequéncia, os pedidos de suspenséo apresentados pelos contribuintes, sempre que a garantia
oferecida recaia noutras formas de garantia que ndo a garantia bancéria ou o seguro-caucao,
sobretudo quando a garantia consistia no penhor de participacGes sociais detidas pelos
contribuintes reclamantes, por considerar que as mesmas ndo apresentavam valor suficiente
para garantir a divida exequenda, isto €, a garantia ndo se mostrava idonea de acordo com 0s

critérios de avaliacdo utilizados pela AT.

Nestes termos, a suspensdo do processo de execucao fiscal, através da prestacao de
uma garantia idénea, guardava em si mesma um motivo de conflito tributario, uma vez que
a decisao de indeferimento da suspensdo conduzia com frequéncia a uma reclamacdo nos
termos do artigo 276° do CPPT.

Atualmente, com a Lei do Orcamento de Estado de 2016, foi aditado ao CPPT o
artigo 199°- A, que vem regulamentar a avaliacdo de garantias na execucdo fiscal. Se até
aqui a avaliacdo das garantias era feita de acordo com oficios-circulados, muitas vezes em
contradicdo direta com a jurisprudéncia de tribunais superiores, agora passa a ser 0 CPPT a
regular como se processa essa avaliacdo, remetendo para as regras de avaliacao previstas no
Cadigo do Imposto do Selo, legitimando as decisGes da AT, mas tornando mais exigente o

processo de prestacdo de garantia idonea para o contribuinte.

69 Cfr. Of.Circulado 60.076 de 2010/07/29.
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Em suma, a montante dos tribunais, ha todo um processo onde podem e devem ser
criados mecanismos de credibilizacdo, que evitem o recurso sistematico a via judicial. Trata-
se por um lado de melhorar as relacdes entre a AT e 0s contribuintes, e por outro de reforcar
0 processo gracioso que decorre no seio da AT e que importa credibilizar, atraves de um
corpo de juristas qualificado e em numero suficiente, para dar confianga ao contribuinte,
para que este sinta que vale a pena reclamar no ambito da Administragdo. Se, por sistema, 0
contribuinte vé as suas pretensdes recusadas pela AT, entdo lanca méo, e desde logo, dos

mecanismos contenciosos, avolumando assim a grave pendéncia processual nos tribunais.

3.4.3. Fatores relacionados com o comportamento do contribuinte

Nos Gltimos anos, temos assistido a uma crescente tomada de consciéncia, por parte
dos contribuintes, dos seus direitos e garantias perante a administracéo e da necessidade que
estes sejam salvaguardados. Esta realidade tem contribuido para a mudanga do paradigma
do contencioso tributario portugués. Com efeito, ndo é incomum constatar-se que o
contribuinte tira partido de um sistema fiscal demasiado garantistico, onde impera um
formalismo processual perfeitamente desadequado a realidade atual, uma complexidade da
legislacdo e uma inadequacdo de prazos, que proporcionam o uso (intencional)
manifestamente reprovavel do processo e dos meios processuais, com 0 objetivo de
entorpecer a acdo da justica. Ou seja, 0 contribuinte consciente de um modelo procedimental
e processual complexo e confuso, com excesso de garantias impugnatorias contra o ato
tributério, ndo hesita em recorrer das decisdes da AT com intencdo puramente dilatoria,
alimentando assim o crescimento de uma cultura de litigancia fiscal que assenta
essencialmente no facto, bem conhecido pelo contribuinte, de que a medida que crescem as
acOes judiciais, mais provavel se torna que seja racional continuar a recusar as decisdes da

AT, pois cada dia que passa se tornam mais demoradas as decisdes dos tribunais tributarios.

A este propésito Rocha (2012)™ referiu que “Ressalta & evidéncia, a utilizaco das
reclamagdes e impugnacgOes com efeito suspensivo como modo de adiar ou protelar o
pagamento de uma divida que é abstratamente exigivel, no sentido de vertida ja em ato

administrativo com forga executiva, utilizando-se, por exemplo, a impugnacao judicial e

70 cfr, Rocha, Joaquim Freitas da “Direito fiscal e autonomia da vontade. Do direito a livre planificagdo fiscal” Texto
originalmente publicado em Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Heinrich Ewald Horster, Almedina, Coimbra,
2012, pp. 1213 e ss.
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requerendo-se a prestacdo de garantia adequada como meio de obter a suspensdo da
liqguidagdo subjacente. Se tal for feito, compreensivelmente, e se a impugnacédo for
indeferida, o pagamento respetivo apenas sera feito num momento bastante mais avancado,

0 que pode consistir em vantagem substancial para o agente econdémico que assim procede”.

Ainda neste ambito, refira-se que a existéncia de um sistema fiscal demasiado
complexo, como é o caso do portugués, onde abundam normas tributarias ambiguas e difusas
e em que 0s espacos deixados em aberto ou em branco pela legislacdo sdo uma constante,
proporciona diversos subterflgios nos quais os contribuintes se podem escudar em sistemas
de elisdo fiscal, explorando as concessdes do legislador ou dos seus vazios. Sendo, contudo,
de salientar que esta agressividade fiscal é essencialmente perpetrada por contribuintes
economicamente poderosos, que geralmente estdo bem assessorados e que por formas
artificiosas procuram diminuir os encargos fiscais, levando as suas opcdes fiscais aos limites
da legalidade/ilegalidade, e que dada a sua complexidade acabam por criar situacoes
litigiosas que contribuem para o agravamento do estado do contencioso tributario.

Contudo, o que acabou de ser referido, ndo impede que o legislador identifique e
reconheca determinadas situa¢fes que os contribuintes consideram validas, mas que, aos
seus olhos, sejam consideradas “abusivas” e, por tal motivo, meregam uma rea¢ao enérgica
da sua parte, introduzindo fatores de inibicdo e sancionamento em relacdo aquele tipo de
comportamentos. Assim como se impde a AT que tenha uma atencdo permanente e uma
atuacdo incisiva perante estas situacdes e que ndo se abstenha de discutir os limites ou as
chamadas “zonas cinzentas” da legalidade, deixando apenas para os tribunais tributarios a
definicdo ultima da fronteira da legalidade, evitando desta forma contribuir para o avolumar

de processos judiciais pendentes.

Existem, no entanto, alguns fatores que podem incentivar ou facilitar tal
comportamento dos contribuintes, os quais no entender de Domingos (2013) sdo: o valor

irrisério da algada dos tribunais administrativos e fiscais de 12 instancia’, a falta de

"1 De acordo com a anterior redagdo do artigo 2802, n.2 4 do CPPT, nao cabia recurso das decisdes dos tribunais tributarios
de 12 instancia, em processos cujo valor da causa ndo ultrapassasse um quarto da algada fixada para os tribunais judiciais
de 12 instancia, sendo esta fixada em € 5000, cfr. artigo 312, n.2 1 da Lei 52/2008, de 28/08, com a redac¢io dada pela Lei
n.2 46/2011, de 24 de junho, o que significa que a al¢ada dos TT de 12 instancia ascendia a € 1250. No entanto com a hova
redagdo do artigo 2809, n.2 4 do CPPT, conferida pelo artigo 2229 da Lei 82-B/2014, de 31/12, o valor da causa para efeitos
de recurso das decisGes de 12 instancia situa-se atualmente nos € 5000. Também a atual redagdo do artigo 1052 da LGT,
conferida pelo artigo 2202 da Lei 82-B/2014, de 31/12, prevé que a algada dos tribunais tributarios corresponde aquela

72



Principais Determinantes do Contencioso Tributério: Da Teoria a um Estudo de Caso

delimitacdo normativa rigorosa dos meios para colocar em crise uma decisdo da AT e a
auséncia de uma regra de condenacdo em custas processuais que englobe todas as despesas
e honorarios que efetivamente incorreu a parte vencedora no pleito judicial. Para além disso,
também o custo do recurso ao litigio, consubstanciado na taxa de justica cobrada para acesso
ao contencioso judicial, se mostra desajustado, assim como o valor a partir do qual se torna
obrigatéria a constituicdo de mandatario judicial’®, é um fator a ter em conta quando se

procuram solucgdes para a problematica do contencioso tributario.

E, contudo, de realcar que algumas das medidas necessarias para alterar este
panorama ja comecaram a ser implementadas, veja-se por exemplo o valor da al¢ada dos
Tribunais Tributérios de primeira instancia, que com a Lei do Or¢camento de Estado de 2015
passou para cinco mil euros. No entanto, outras medidas sdo necessdrias como a
simplificacdo administrativa e legislativa relativamente ao sistema fiscal portugués. Esta
simplificacdo permitird melhorar a compreensdo da legislacdo fiscal por parte dos
contribuintes, reduzir as oportunidades para evasdo fiscal e facilitar a AT prosseguir a sua
missdao. Também deverad ser desenvolvido um esforco, por parte da AT, no sentido de
melhorar as relacdes com o cidaddo-contribuinte, bem como, devem ser desenvolvidas
estratégias com o intuito de incrementar a educacgdo e a cidadania fiscal em prol de uma
melhor consciéncia fiscal e de uma maior colaboragédo por parte do cidad&o-contribuinte,
atingindo-se assim os niveis de cumprimento fiscal voluntéario desejaveis e a prossecucao de
um sistema fiscal mais justo, eficiente, equitativo e equilibrado o qual culminard com a

diminuicdo dos atuais niveis de litigancia tributaria.

Pese embora o facto de existir a necessidade de implementar medidas que conduzam
a diminuicdo do recurso ao contencioso judicial, essas medidas ndo podem, em circunstancia
alguma, coartar os direitos e garantias dos contribuintes e pér em causa a tutela jurisdicional

efetiva dos legitimos direitos e interesses dos contribuintes perante a AT.

que se encontra estabelecida para os tribunais judiciais de 1.2 instancia, ou seja € 5000. Estas alteragOes legislativas
enquadram-se no conjunto de medidas que tém em vista a diminuigdo do contencioso tributario.

72 Atualmente o artigo 62, n.2 1 do CPPT, com a redagdo conferida pelo artigo 2229 da Lei 82-B/2014, de 31/12, prevé a
obrigatoriedade de constituicdo de advogado nas causas judiciais cujo valor exceda o dobro da algada do tribunal
tributario de 12 instdncia, ou seja € 10.000, quando anteriormente essa obrigatoriedade existia apenas nas causas judiciais
que excedessem o décuplo daquela algada, ou seja € 12.500.
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3.4.4. Fatores relacionados com o poder judicial

E uma realidade que o avolumar de processos estagnados nos tribunais tributarios é
um problema com o qual, quer a AT, quer a propria justica, se tém confrontado nos ultimos

anos.

Com efeito, desde o ano de 2006, como corolario de incremento da atividade da AT
e do aumento do namero de atos com efeitos a nivel de litigiosidade (maior nimero de atos
de legalidade duvidosa e aumento exponencial de situacfes de incumprimento), assistiu-se
a um aumento anormal do nimero de processos entrados nos tribunais tributarios, o que
manifestamente impossibilitou dar resposta adequada as solicitacGes dos contribuintes, pelo
que a acumulacao de processos pendentes foi-se agravando.

A situacdo do contencioso tributario judicial é de tal maneira preocupante que a sua
reducdo foi considerada uma prioridade para a missao internacional composta pelo Banco
Central Europeu (BCE), a Comissao Europeia (CE) e o Fundo Monetério Internacional
(FMI), motivo pelo qual o Governo se comprometeu entdo a adotar as medidas necessarias
para “acelerar a resolucéo de processos judiciais nos tribunais tributarios”. Neste sentido
foram constituidas equipas extraordinarias de juizes tributarios, por via da Lei n.° 59/2011,
de 28 de novembro, integradas por juizes exclusivamente afetos a area tributaria e com a
missdo de movimentarem 0s processos fiscais de valor superior a um milh&o de euros

pendentes nos respetivos tribunais.

Contudo, a tarefa confiada a estas equipas extraordinarias de juizes tem-se revelado
bastante dificil. Com efeito, e como tivemos oportunidade de demonstrar no apartado
anterior, o saldo dos processos de valor superior a um milh&o de euros, comegou por diminuir
em 2012 quando atingiu 0 nimero mais baixo, mas desde entdo tem vindo a aumentar
atingindo em 31/12/2015 o numero mais elevado desde 2011, e 0 mesmo se passa com 0
montante das dividas em litigio que foi sempre aumentando até atingir no ano de 2015 o
valor de 8,2 mil milhGes de euros, segundo o mais recente relatorio do Conselho Superior
dos Tribunais Administrativos e Fiscais (CSTAF).

De uma forma geral, constatamos que a evolugdo do nimero total”™ de processos

tributarios pendentes nos TAF tem vindo a aumentar consecutivamente. De acordo com as

& Aqui incluem-se todos os processos pendentes no TAF, inclusive os de valor superior a um milhdo euros.
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estatisticas produzidas pelo CSTAF, constantes na proposta de alargamento do quadro de
juizes nos TAF™, verificamos que a variacdo da pendéncia processual no triénio — 2011,
2012 e 2013, na &rea administrativa teve um aumento de 8,3%, na area tributéria de 1,8% e
nos tribunais com areas agregadas de 8%. Alias, no referido documento podemos encontrar
a seguinte constatacdo: “0S tribunais administrativos e fiscais foram incapazes de dar
resposta em tempo util ao volume de servico que lhes foi imposto, obtendo valores negativos
na maior parte dos indicadores de referéncia adotados nos estudos de contingentacéo

processual®”.

No entanto, apesar do aumento continuo de processos de contencioso tributério,
constatamos que no ano de 2014 existiam apenas 155 juizes nos tribunais administrativos e
fiscais de 12 instdncia. A pendéncia média de processos por juiz foi de 324 na éarea
administrativa, de 657 processos na area tributaria e de 446 processos na area agregada
(administrativa e tributaria), quando, de acordo com o CSTAF, o valor de referéncia
processual ideal, isto €, o numero de processos por juiz, seria de 130 na jurisdicdo
administrativa e 203 na tributéaria. Para tal o nUmero de magistrados teria de aumentar,
nalguns tribunais quase o dobro. Por sua vez, a média anual de processos entrados por juiz
foi de 176 processos na &rea administrativa, de 265 processos na area tributaria e de 170
processos na area agregada. Quanto ao numero de processos findos por juiz, no ano de 2014,
a media fixou-se em 174 processos na area administrativa, 201 processos na &rea tributéria

e 141 processos ha area agregada.

De acordo com o CSTAF, para além da falta de recursos humanos especializados,
muitos sdo os desafios que se tém apresentado a jurisdicdo administrativa e fiscal e que
podem pbr em causa a sua eficiéncia, esta-se a falar nomeadamente da reforma e revisdo da
principal legislacdo administrativa, com principal enfoque para o Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos e o Codigo de Procedimento Administrativo, bem como das
sucessivas alteracOes das leis fiscais e a uma cada vez maior influéncia do direito

internacional e comunitario. A esta realidade podemos ainda juntar o facto de que as questdes

74 consultado em:
http://www.cstaf.pt/Deliberaes/T3_PROPOSTA_Lugares%20do%20quadro%20Juiz%20Trib%201.%C2%AA%20Inst.%C2
%AA.pdf

7> Na area tributdria dos TAF, nos anos de 2011 a 2013, o indice da taxa de eficiéncia foi em média de 35%; o indice de
taxa de congestdo processual foi em média de 290%; a taxa de resolugdo processual foi o Unico indice a registar valores
positivos, cifrando-se em 111% no ano de 2011, 95% em 2012 3 97% em 2013.
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levadas aos tribunais se tornam cada vez mais complexas, exigindo formacdo em direito
internacional, economia, contabilidade, auditoria entre outras, fazendo sobressair a falta de
preparacdo dos Tribunais, tanto em infraestruturas como em recursos humanos

especialmente qualificados.

Sobre esta matéria se pronunciou o Conselheiro Jorge Lopes de Sousa (2012),®
referindo que a jurisdi¢do dos TAF estd continuamente em risco de ser afetada por falta de
magistrados. Para além disso, refere 0 mesmo, ndo foram preenchidos quaisquer lugares de
assessor nem foi criado qualquer dos gabinetes de apoio previstos nos artigos 56°, n.° 4 e
56°-A do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais, 0s quais, com custos reduzidos,
poderiam multiplicar consideravelmente a produtividade dos juizes, como tem sucedido
noutros paises. Acresce ainda, que a possibilidade concedida pelo Decreto-Lei n.° 166/2009,
de 31 de julho, de desdobramento dos tribunais tributarios de primeira instancia, também
ndo conheceu efeitos praticos, na medida em que ndo foi criado nenhum juizo de
competéncia especializada’’. Ainda segundo aquele autor, presentemente, o principal
obstaculo a eficiéncia dos TAF advém da caréncia de oficiais de justica, pois, para além de
0s quadros estarem subdimensionados, estdo por preencher inimeros lugares e ha tendéncia

para aumentar a caréncia a medida que vdo ocorrendo as aposentacdes.

Por conseguinte, a caréncia notoria de meios técnicos e de recursos humanos dotados
de conhecimentos sobre matérias de grande complexidade leva a que, muitas vezes, se

obtenha uma decisdo tardia sobre as questdes que sdo levadas a juizo.

Ressalve-se, no entanto, que, para atenuar os inconvenientes desta situacao, algumas
medidas legislativas ja foram efetivamente adotadas pelo poder pablico, como sejam a
criacdo da equipa extraordinaria de juizes, através da Lei 59/2011, de 28 de novembro, e a
consagracao do regime da arbitragem tributaria através do Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20
de janeiro. Para além disso, ndo se pode afirmar que o Estado seja alheio a falta de juizes
nos TAF, visto que, se em 31/12/2012 estavam em efetividade de funcdes 64 juizes, em
30/06/2015 esse numero ascendia a 155, de acordo com a proposta do CSTAF para

76 Intervengdo do Juiz Conselheiro Jorge Manuel Lopes de Sousa, 2012, “Algumas sugestdes relativas ao funcionamento
da justica tributéria”, (pags. 251/257 da Revista “Coléquios 2011 e 2012”).

A solugdo passaria pela criagdo de tribunais especializados em fun¢do da matéria a analisar. Desta forma, a criagdo de
tribunais especializados em fungdo do imposto a analisar, permitia o grau de especializacdo desejavel na analise dos
processos.
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alargamento do quadro de juizes do TAF, anteriormente citada, apesar de este numero de

juizes se apresentar insuficiente face as necessidades existentes.

A luz do acima exposto, se o atual panorama da justica tributaria ndo sofrer
alteracdes, ou seja, se nada for feito para diminuir a procura das vias judiciais para resolucéo
de conflitos, se o grau de complexidade das matérias sujeitas a litigio se mantiver elevado e,
ainda, se ao nivel da jurisdi¢do administrativa e fiscal ndo forem implementadas medidas
que poderiam atenuar a insuficiéncia de juizes, ha razGes para concluir pela continuacdo da
incapacidade dos TAF para assegurar atempadamente o funcionamento do servico de justica
tributéria, visto que, se com os meios atualmente disponiveis é possivel dar resposta aos
processos que véo surgindo, ndo € no entanto possivel recuperar os processos acumulados
ao longo de vaérios anos. Perante isto, € de supor que o défice de tutela dos direitos dos

contribuintes se continue a agravar.
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3.5. Sintese

No capitulo que agora se encerra procurou-se caracterizar o paradigma atual do
contencioso tributario portugués recorrendo, sobretudo, aos indicadores divulgados pelo

Ministério das Financas, pela AT e pelos TAF.

Em face da analise efetuada concluimos que, ndo obstante os esfor¢os desenvolvidos
no sentido da reducdo dos elevados niveis de litigacdo tributaria, estes assumem uma
dimensdo preocupante, sendo certo que as tendéncias observadas apontam para uma
crescente e incontornavel procura por justica e para um aumento anual da taxa de
congestionamento da justica tributaria, apesar da tendéncia positiva verificada nas taxas de

resolucdo processual e da alta produtividade dos magistrados que a cada ano vem crescendo.

No que respeita aos processos de contencioso tributario administrativo, verificou-se
uma melhoria na eficiéncia da AT na resolucdo dos mesmos, quer no que diz respeito ao
namero de processos findos, quer no que diz respeito a diminuicdo do tempo médio de
conclusdo dos processos. No entanto, as pendéncias processuais continuam em ascensao
positiva, motivada, sobretudo, pelo aumento continuo das instauracdes, o que indica, desde
logo, que cada vez mais os contribuintes se sentem insatisfeitos com a atuacdo da AT,
procurando meios de reclamacdo administrativa por forma a verem satisfeitas as suas

pretensoes.

Igualmente, no contencioso tributario judicial, depardmo-nos com um cenario
semelhante, onde abundam sinais de evidente ineficiéncia dos tribunais administrativos e
fiscais, materializada, sobretudo, no elevado nimero de pendéncias processuais, na duracdo
média elevada dos processos, na taxa de congestdo dos tribunais e na reduzida taxa de
eficiéncia.

Em sintese, os indicadores apresentados sdo reveladores de uma justica tributaria
debilitada, facto este que nos conduziu a busca das principais determinantes dos atuais niveis
de litigiosidade fiscal, tendo como derradeiro objetivo contribuir para a procura de solucdes

gue possam contrariar a tendéncia que se tem vindo a assistir.

Para o estudo das principais causas do conflito tributario procedeu-se a
sistematizacdo das mesmas em quatro categorias: causas politico-normativas; causas

relacionadas com a atividade da administracdo tributaria; causas relacionadas com o
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comportamento do contribuinte-cidadéo e, por Gltimo, causas inerentes a atividade do poder
judicial.

De entre as causas identificadas destacam-se pela sua relevancia as seguintes: A
complexidade do sistema fiscal consubstanciada essencialmente na complexidade e
instabilidade normativa. A postura demasiado agressiva da AT que, na sua ansia de cobrar,
é geradora de erros e de atropelos dos direitos dos contribuintes, facto este que influi
fortemente no aumento da litigiosidade tributaria, sobretudo quando associado a constante
passividade da propria administracdo na resolugédo dos litigios na fase administrativa, o que
origina necessariamente uma sobrecarga para o poder judicial. Por outro lado, assiste-se a
um maior aproveitamento, por parte de alguns contribuintes, das fraquezas de um sistema
fiscal demasiado complexo e garantistico que proporciona a utilizacdo manifestamente
reprovavel dos meios processuais com intuito puramente dilatério, alimentando assim o
crescimento de uma cultura de litigacdo fiscal inadmissivel. Por fim, deparamo-nos com um
sistema judicial que enfrenta uma situacdo de caréncia continua de meios técnicos e de
recursos humanos especializados, o que manifestamente impossibilita dar resposta adequada
e célere as solicitacdes dos contribuintes, pelo que a acumulacdo de processos e a faléncia

da justica tributaria é a consequéncia natural.

Por tudo o que ficou exposto, concluimos o presente capitulo com a certeza de que
sd0 necessarias medidas urgentes que visem alcancar a eficiéncia do contencioso tributéario

portugués e a inversdo do estado atual da justica tributéaria.
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4. Metodologia de Investigacao e Hipoteses

4.1. Defini¢éo dos Objetivos do Estudo

O objetivo central deste trabalho de investigacdo consiste na identificacdo e
compreensdo dos fatores ou determinantes que estdo na origem dos elevados niveis de

litigiosidade fiscal que atualmente se verificam em Portugal.

Para o efeito, realizou-se um estudo empirico, no qual, tendo por base a perce¢do dos
contribuintes relativamente ao contencioso tributario e suas determinantes, e, recorrendo a
analise quantitativa de variaveis, identificadas na pesquisa bibliografica efetuada, se
procurara responder a algumas questBes relacionadas com o0s objetivos da presente

investigacéo.

Pretende-se com este estudo obter resposta para as seguintes questdes:

e Existe uma excessiva conflitualidade entre a AT e os contribuintes?

e Que fatores podem influenciar a percecdo dos contribuintes sobre o nivel de
conflitualidade fiscal?

e As decisbes do contencioso tributario habitualmente sdo favoraveis ou
desfavoraveis aos contribuintes?

e Como ¢ avaliada a relacdo entre a AT e 0s operadores econémicos?

e Os contribuintes identificam adequadamente 0 meio de reacdo a utilizar perante
um ato da AT?

e Quais os principais motivos que conduzem a instauracdo de contencioso
tributario?

e Que percecBes tém os contribuintes acerca da eficiéncia do contencioso
administrativo tributario?

e Que percecdes tém os contribuintes acerca da eficiéncia do contencioso judicial
tributario?

e Quais os fatores, que na opinido dos contribuintes, sdo responsaveis pelos
elevados niveis de contencioso tributario?

e Quais as medidas que, na opinido dos contribuintes, tém impacto na diminuicdo

do contencioso tributario?
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4.2. Metodologia de Investigacao

A abordagem metodoldgica a utilizar descreve a estrutura utilizada de acordo com as
questdes de investigacdo e visa descrever variaveis ou grupos de sujeitos, explorar ou

examinar relagdes entre varidveis ou ainda verificar hipoteses de causalidade (Fortin, 2003).

O presente estudo classifica-se como um método de investigagdo quantitativo, dado
que tem como principal finalidade descrever variaveis e examinar algumas possiveis
relacGes entre elas, tendo por base a defini¢do de Fortin (2003) de que esta abordagem € um
processo sistematico de colheita de dados observéveis e quantificveis, baseando-se na
observacdo de acontecimentos e de fendmenos que existem independentemente do

investigador.

Dentro da abordagem quantitativa o estudo é de carater descritivo, transversal e
correlacional, uma vez que pretende fornecer uma descri¢do dos dados relativos as variaveis
em estudo, analisar possiveis relagcBes entre varidveis da amostra e generalizar para a
populacdo alguns dos resultados encontrados, através da aplicacdo de técnicas da estatistica

inferencial.

Para Perovano (2014) uma pesquisa € descritiva quando envolve um processo que
visa a identificacdo, registo e andlise de caracteristicas ou variaveis que se relacionam com

0 objetivo de investigagéao.

O estudo € transversal, na medida em que a colheita de dados e a relacdo da

informacao recolhida se processa num espaco temporal bem definido.

Neste estudo recorreu-se a estatistica inferencial, pois de acordo com (Huot, 2002:
62) “a estatistica inferencial permite a generalizacdo, a uma populacdo, de informacGes

obtidas a partir de uma amostra representativa e a tomada de decisdo”.

Nesse sentido, dado que o objetivo da nossa investigacdo consiste em chegar a uma
conclusdo sobre os fatores influenciadores do contencioso tributario, partindo de um
conjunto de caracteristicas da amostra da populacdo estudada e do seu grau de percecao
sobre o0 objeto de investigacdo, para a realizacdo do nosso estudo recorremos a estatistica
inferencial, que é o processo através do qual é possivel tirar conclusdes acerca da populacao,

usando informacdo de uma amostra. “A base da Inferéncia Estatistica consiste, assim, na
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possibilidade de se tomarem decisdes sobre os parametros de uma populacéo, sem que seja

necessario proceder a um recenseamento de toda a populagao” (Reis et. al., 1999: 21).

As técnicas de Inferéncia Estatistica Nao Paramétrica surgem como um processo de
colmatar problemas de dificil resolugdo no campo da Estatistica Paramétrica, tendo neste
trabalho constituido uma metodologia essencial, dadas as carateristicas inerentes a amostra
observada. Os métodos paramétricos, univariados e multivariados, obrigam muitas vezes a
que sejam assumidos pressupostos que nem sempre sdo reflexo do modelo estudado e que,

guando ndo sao verificados, implicam graves erros na analise e conclusdes.

A Estatistica Ndo Paramétrica representa um conjunto de ferramentas de uso mais
apropriado em pesquisas onde ndo se conhece bem a distribuigdo da populacdo e seus
parametros. Esse eventual desconhecimento da populacéo reforca o estudo e a importancia

da anélise de pesquisas através dos testes ndo-parametricos.

A designagado “Métodos ou Testes ndo Paramétricos” deve-se ao facto de estes néo
terem a pretenséo de testar ou estimar parametros de uma dada distribuicdo, mas sim estudar
0 ajustamento de certas funcBes aos dados, averiguar a independéncia ou comparar duas ou
mais distribuicdes. (Oliveira, T., 2004).

Segundo Maroco (2014), os testes ndo paramétricos sdo também conhecidos por
“distribution-free tests”, ou seja, testes adistribucionais, uma vez que ndo necessitam do
conhecimento prévio da distribuicdo da variavel em estudo (normal), constituindo por isso
uma boa alternativa aos testes paramétricos quando, relativamente a variavel em estudo,

falha a normalidade e a homogeneidade das variancias entre 0s grupos.
Os testes ndo paramétricos caracterizam-se por:

e Nao necessitam de requisitos tao fortes, como a normalidade, para serem usados. S&o
também indicados quando as amostras sdo pequenas;

e S&o usados quando a amostra tem uma distribuicdo que ndo é normal ou quando,
apesar da amostra ter uma dimensdo superior a 30, se opta por conclusées mais
conservadoras;

e Tém ainda a vantagem de poderem ser aplicados a dados qualitativos, ao contrario

do que acontece com 0s métodos paramétricos;
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e Adesvantagem destes testes é que ndo sdo tao potentes quanto os testes paramétricos,
ou seja, com os testes ndo paramétricos ndo se encontram tantas diferencas entre 0s

dados, quando essas diferencas realmente existem.

4.2.1. Teste do Qui-quadrado para a independéncia

O teste de independéncia do Qui-quadrado é um teste estatistico ndo paramétrico que
serve para testar se duas ou mais populacBes (ou grupos) independentes diferem

relativamente a uma determinada caracteristica (Mar6co,2014).

Utiliza-se este teste quando os dados sdo qualitativos ou quantitativos agrupados em
classes. Os dados s@o habitualmente organizados em tabelas cruzadas de frequéncias
absolutas, designadas por tabelas de contingéncia. No teste do Qui-quadrado comparam-se
as frequéncias observadas em cada uma das células da tabela de contingéncia com as
frequéncias esperadas no caso de independéncia, comparando assim o nimero de sujeitos
que se distribuem por uma determinada categoria com o nimero de sujeitos que se esperaria
que se distribuissem por essa mesma categoria, caso existisse independéncia. O teste do qui-
quadrado ndo pode ser aplicado se mais do que 20% das frequéncias esperadas (sob a
hipotese da independéncia) forem inferiores a 5 ou se alguma delas for nula (Pestana e
Gageiro, 2014).

Neste teste estdo envolvidas as hipdteses:
HO: As variaveis sdo independentes;
versus
H1: As variaveis ndo sao independentes, isto €, existe uma relacdo entre as variaveis.

Assim, e considerando o nivel de significancia 5%, rejeita-se HO se o valor-p

associado ao teste for inferior ou igual 0,05 (Mar6co,2014).

Este teste apenas permite saber se existe ou ndo associacdo entre as diferentes
variaveis, mas ndo determina a for¢a dessa mesma associacdo. Para tal, é necessario calcular
0 coeficiente de associacgdo, quer seja o Coeficiente Phi (para tabelas 2x2), ou o Coeficiente

V de Cramer (para 0s restantes casos).
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43. Técnica de Recolha e Tratamento de Dados

O Inquérito por questionario € uma das técnicas mais utilizadas para recolha de
informacdo acerca de uma dada populacdo. Trata-se de uma técnica ndo documental, de

observacdo indireta e que pode inclusivamente ser feita através de uma entrevista.

Pela facilidade de aplicacdo, e por representar economia de tempo e de recursos,
permite evitar distorcdes provocadas pela intervencgdo direta do investigador, fornece maior
uniformidade na avaliagdo em virtude da sua impessoalidade, facilitando a analise e
interpretacdo dos dados (Marconi e Lakatos, 1996: p 201). Para o inquirido também tem a
vantagem de permitir manter o anonimato e, deste modo, possibilitar uma maior veracidade

nas respostas.

Independentemente de todas as vantagens que um questionario tem, existem sempre
algumas desvantagens, das quais se destacam o facto de o questionario depender totalmente
da linguagem, tudo o que dispomos é do que o inquirido péde ou quis dizer. Portanto, as
perguntas de um questionario devem recorrer a palavras simples e a uma linguagem
acessivel, clara e precisa (eliminando a possibilidade de interpretac6es subjetivas por parte
do inquirido). As questdes devem ser curtas e diretas (evitando as negagdes e sobretudo as

duplas-negacGes).

No presente trabalho de investigacdo, por razBes que se prendem com a
disponibilidade de recursos, e por se considerar que é 0 método mais adequado a satisfacao
dos objetivos definidos, o instrumento de recolha de dados utilizado foi o inquérito por
questionario do tipo misto composto por questdes fechadas e abertas, podendo alternar entre

questdes de resposta Unica e questdes de resposta multipla.

O questionario encontra-se dividido em quatro partes. A primeira destina-se a
identificar as caracteristicas demogréficas e econdmicas dos respondentes, nomeadamente a
sede, a atividade que exercem e desde quando, a forma comercial e o volume de negdcios.
A segunda parte procura caracterizar a relagdo entre os contribuintes e a AT e
simultaneamente obter a opinido dos agentes econdmicos acerca do estado do contencioso
tributario. Por fim, a terceira parte tem como objetivo obter a percecdo dos contribuintes
sobre as causas dos atuais niveis de contencioso tributario, sendo que as questfes colocadas
levaram em consideracdo as determinantes do contencioso tributario identificadas no

capitulo antecedente.
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Finalizada a fase de recolha de dados, procedeu-se a fase de tratamento dos mesmos.
Nesta fase procurou-se, primeiramente, realizar uma andlise e reviséo critica das respostas,
de modo a suprimir valores estranhos ou eliminar erros capazes de provocar futuros erros na

analise e apresentacdo de resultados.

Todas as respostas obtidas foram consideradas validas, embora tenhamos
percecionado alguma dificuldade, por parte dos respondentes, em responder a algumas das

questdes colocadas, devido a complexidade do assunto em estudo.

No sentido de dar resposta as questdes de pesquisa formuladas, o tratamento

estatistico efetuado no presente trabalho processou-se da seguinte forma:

Na primeira fase, efetuou-se uma analise estatistica descritiva com o objetivo de
descrever e analisar a amostra em estudo, tendo-se recorrido, para o efeito, as frequéncias
relativas e absolutas e a medidas de tendéncia central relevantes para a amostra em estudo

(média).

Numa segunda fase, recorreu-se a estatistica inferencial, e a utilizacdo de técnicas
estatisticas bivariadas, que possibilitam o estudo de relagBes entre duas variaveis com natureza
qualitativa. Deste modo, efetuaram-se cruzamentos com o objetivo de detetar a existéncia de
relagBes de dependéncia entre as varidveis. Foram utilizadas tabelas de contingéncia, o teste

estatistico do Qui-quadrado e o coeficiente de associacdo V de Cramer.

Para efetuar a andlise estatistica dos dados referentes e este estudo recorreu-se ao
software estatistico Statistical Package for the Social Sciences (SPSS), versdo 24; utilizando

na andlise inferencial o nivel de significancia 5%.

4.4. A Populagdo, a Amostra e o Periodo de Analise

A definicdo da populacéo alvo é uma das fases mais importantes na realizagdo de
uma sondagem. E sobre essa populacdo que o nosso estudo vai incidir. A maior parte dos
autores (Cochran (1963), Stuart (1984) e Barnett (1991)) definem por populacdo alvo a
totalidade dos elementos sobre os quais incide a nossa analise e dos quais se pretende obter

informagéo.

Depois de conhecida a populacéo alvo, o problema que se levanta é o da selecdo dos

elementos da amostra, sendo esta definida pelo subconjunto de elementos extraidos da
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populacdo alvo e por meio da qual se estabelecem ou se estimam as caracteristicas dessa
populacdo. Nesta fase da sondagem importa distinguir os métodos probabilisticos ou
aleatdrios (em que aos elementos da populacdo esta associada uma probabilidade de incluséo

na amostra) dos nao probabilisticos (onde essa probabilidade ndo é determinada).

No presente trabalho de investigacdo a amostragem foi efetuada de modo néo
probabilistico, em virtude de quem recebeu o questionério ter tido a possibilidade de decidir
se responderia ou ndo, assim como pelo facto de nem toda a populacdo poder estar
disponivel, visto que neste estudo se recorreu aos gabinetes de contabilidade de maior
dimensdo do Concelho de Tomar, como forma de divulgacdo do questionario junto da
populacdo alvo. Assim, porque nem todos 0s agentes econémicos recorrem a gabinetes de
contabilidade, e muitos daqueles que recorrem podem néo ser clientes dos gabinetes a quem
foi solicitada colaboracdo, conclui-se que nem todos os elementos da populacdo tém

possibilidade de serem escolhidos.

Importa ainda salientar que, s6 com a utilizacdo de amostras aleatorias é possivel
conhecer o grau de confianca (grau de certeza que se tem a respeito da precisdo da
estimativa) dos resultados, mas, em contrapartida, sdo as amostras nao aleatorias que
possibilitam a conclusdo mais rapida do estudo e com menor custo (Vicente, Reis e Ferréo,
1996).

Neste estudo a populacdo é constituida pelos agentes econémicos da regido de
Tomar, independentemente da atividade que exercem, do volume de negdcios ou de se
tratarem de pessoas coletivas ou singulares. A razdo da escolha deste tipo de contribuintes
em detrimento do contribuinte comum prende-se com o facto de, conforme foi explicitado
no capitulo anterior, os contribuintes que mais recorrem ao contencioso tributario sdo

aqueles que se mostram assessorados por especialistas em contabilidade ou em direito fiscal.

De acordo com a informagc&o disponibilizada na base de dados Pordata’®, em 2014,
existiam na regido de Tomar 3.552 agentes econOmicos, onde se incluem empresas,

empresarios em nome individual e os trabalhadores independentes. S&o excluidas as

78 Consultado a 16/10/2016 em:
http://www.pordata.pt/Municipios/Quadro+Resumo/Tomar+(Munic%c3%adpio)-6775
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atividades financeiras e de seguros, a Administracdo Publica e Defesa e a Seguranca Social
Obrigatoria.

Os questionarios que nos forneceram os dados para este trabalho foram recolhidos
entre os dias 27 de setembro e 25 de outubro de 2016. De um total de 240 questionarios
distribuidos obtiveram-se 178 preenchidos e validos. Em consequéncia, a nossa amostra e
constituida por 178 observagdes, o0 que corresponde a 5% da populagdo. O tamanho da
amostra € recomendavel em funcéo dos objetivos, da natureza e dos recursos da investigacao.
Em trabalhos desta natureza, e quando a pretenséo € a analise de dados qualitativos, Hill &

Hill (2005) recomendam como razodavel a utilizacdo de uma dimensdo pequena.

4.5. Hipdteses de Estudo

De acordo com os objetivos anteriormente definidos, e no sentido de dar resposta a
algumas das questbes de investigacdo colocadas, formularam-se as seguintes hipdteses de
estudo:

H1 — Sera que os contribuintes que nunca recorreram a um processo de contencioso
tributario tém uma percecdo do nivel de conflitualidade fiscal diferente da dos que ja

recorreram?

H2 — Sera que os contribuintes que nunca recorreram a um processo de contencioso
tributério, contrariamente aos que ja recorreram, consideram que, nas disputas tributéarias, as

decisbes da AT néo sdo justas/confidveis?

H3 — Existe uma relacdo significativa entre o facto de o contribuinte ter obtido uma
decisdo desfavoravel num ou em varios processos de contencioso tributario e a sua perce¢do

sobre o excessivo nivel de conflitualidade fiscal?

H4 — Existe uma relacdo significativa entre o facto de o contribuinte considerar que
as decisoes do contencioso tributario habitualmente sdo desfavoraveis aos contribuintes e a

sua percecao sobre o nivel de conflitualidade fiscal?

H5 — Sera que os contribuintes que recorrem a um processo de contencioso tributario
sdo apenas aqueles que adequadamente identificam o meio de reacédo a utilizar perante um
ato da AT?
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H6 — Sera que os contribuintes que ndo identificam adequadamente o meio de reacdo
a utilizar perante um ato da AT, tém percecdo de um maior grau de conflitualidade fiscal?

H7 — Seréa que existe uma relacéo significativa entre as dificuldades de compreenséo

e interpretacdo da legislacéo fiscal e a simplificacdo da legislacao fiscal?

H8 — Existe uma relagdo significativa entre o aumento das medidas de combate a
fraude e evasdo fiscal e a promocdo da transparéncia nas relacbes entre a AT e 0s

contribuintes?

H9 — Existe uma relacéo significativa entre 0 maior conhecimento e aproveitamento
das falhas e lacunas da legislagéo fiscal e 0 aumento da penalizacdo para os contribuintes

que abusam do recurso ao tribunal?

H10 — Existe uma relacdo significativa entre a caréncia de recursos técnicos e
humanos nos tribunais, e a necessidade de dotar os tribunais com recursos humanos

especializados?
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5. Analise e Discussao de Resultados

Neste capitulo, apresentam-se a andlise e tratamento estatistico efetuados aos dados
provenientes das respostas dos inquiridos as questdes que Ihes foram colocadas. Inicia-se
com uma andlise descritiva sumaria da caracterizacdo dos operadores econdmicos que
cooperaram no estudo. Segue-se uma analise mais detalhada das respostas as varias questdes

apresentadas no questionario, e por ultimo a analise inferencial.

5.1. Caracterizacdo dos Agentes Econémicos

A tabela 3 resume as principais caracteristicas dos agentes econdémicos que
colaboraram no estudo. De acordo com os dados observados, verifica-se que a amostra é
caracterizada por uma grande heterogeneidade nas atividades desenvolvidas pelos
inquiridos, contudo, a maior parte desenvolve a atividade 56301 - Cafes, classificada de
acordo o CAE — Rev.3”. Todos os agentes econémicos cuja frequéncia é igual a 1 (um)

aparecem como outros e no total representam 75,84% da amostra estudada.

79 Classificacdo Portuguesa das Atividades Econdémicas — Revisdo 3, estabelecida pelo Dec. Lei 381/2007.
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Tabela 2 - Caracterizagéo dos agentes econémicos

Atividade Freq. %
Cafés (CAE: 56301) 12 6,74%
Manutenc¢do e Reparacgao Veiculos Automdveis (CAE: 45200) 7 3,93%
Restaurantes Tipo Tradicional (CAE: 56101) 6 3,37%
Atividades Contabilidade e Auditoria (CAE: 69200) 6 3,37%
Comércio a Retalho Vestuario (CAE: 47711) 4 2,25%
Atividades Mediac¢do Imobiliaria (CAE: 68311) 4 2,25%
Atividades de Ginasio (CAE: 93130) 4 2,25%
Outras 135 75,84%
Total 178 100%
Anos de atividade Freq. %

Dos 0 aos 10 anos 86 48,31%
Dos 11 aos 20 anos 65 36,52%
Dos 21 aos 30 22 12,36%
Dos 31 aos 40 anos 2 1,12%
Dos 41 aos 50 anos 0,56%
Mais de 50 anos 2 1,12%
Total 178 100%
Média: 12 Moda:8 Mediana:11 Min:0 Max: 59

Forma Comercial Freq. %
Sociedade Por Quotas 110 61,80%
Empresario Em Nome Individual 49 27,53%
Sociedade Unipessoal Por Quotas 15 8,43%
Sociedades Irregulares 2 1,12%
Sociedade Anénima 1 0,56%
Associacdo Sem Fins Lucrativos 1 0,56%
Total 178 100%
Volume de Negdcios Freq. %

De € 0,00 a € 49.999 68 38,20%
De € 50.000 a € 99.999 29 16,29%
De € 100.000 a € 249.999 41 23,03%
De 250.000 a € 499.999 18 10,11%
De € 500.000 a € 999.999 16 8,99%
Mais de € 1000.000 6 3,37%
Total 178 100%

Fonte: Elaboracdo Propria

Relativamente a antiguidade dos agentes econdémicos envolvidos no estudo podemos

constatar que a maioria dos inquiridos se situa no intervalo compreendido entre os 0 e os 10
anos, representando cerca de 48% da amostra. Logo de seguida, com 36,5%, encontramos

0s inquiridos com idade de funcionamento entre os 11 e os 20 anos. No intervalo dos 21 aos
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30 temos representada cerca de 12% da nossa amostra. Vamos encontrar 4 agentes econ0micos
que iniciaram atividade no ano de 2016, que sdo os mais recentes, e dois com 59 anos de
exercicio de atividade, que sdo 0s mais antigos. 50 % dos inquiridos iniciou atividade ha menos
de 11 anos, a média de antiguidade é de 12 anos e o valor mais observado foi de 8 anos de

exercicio de atividade.

Relativamente a forma comercial, 0s agentes econémicos sdo maioritariamente
sociedades por quotas, com cerca de 61% de representatividade, logo seguidos pelos
empresarios em nome individual com cerca de 27%. As outras formas comerciais
encontradas, representam no conjunto cerca de 10%. O volume anual de negdcios mais
representativo (38%) situa-se no intervalo que varia entre € 0,00 a € 49.999. Em termos
médios o0 volume de negdcios da nossa amostra situa-se nos € 200.000, o que nos leva a

concluir que estamos perante de agentes econdmicos de pequena-média dimensao.

5.2. Percecéo sobre o Contexto do Contencioso Tributario

As questdes, cujas respostas iremos analisar neste ponto do trabalho, servem de
suporte a um dos objetivos desta investigacdo, que € o de conhecer a percecdo gque 0S

inquiridos possuem acerca do contexto do contencioso tributario.

Assim, com base nas respostas obtidas, pretende-se aferir a percecdo dos
contribuintes sobre as seguintes questdes: existéncia ou ndo de uma excessiva
conflitualidade fiscal; qual a experiéncia vivida no contencioso tributario; que percecdo tém
sobre o sentido geral das decisfes da AT no contencioso tributario; como encaram a relagédo
entre a AT e os operadores econdmicos; se identificam adequadamente 0 meio de reacéo a
utilizar perante um ato da AT; quais 0s principais motivos que conduzem a instauracdo de
contencioso tributario; e, que perce¢bes tém os contribuintes acerca da eficiéncia do

contencioso tributario.

Em primeiro lugar, pretendeu-se obter a perce¢do dos contribuintes sobre a existéncia
ou nao de uma excessiva conflitualidade fiscal (questdo 6 do questionario). Apresentaram-

se duas hipdteses de resposta (Sim ou N4o).
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Tabela 3 - Considera que existe uma excessiva conflitualidade fiscal?

Frequéncia Percentagem
SIM 109 61%
NAO 69 39%
TOTAL 178 100%

Fonte: Elaboracéo propria
A tabela 4 permite verificar que 61% dos inquiridos considera existir uma excessiva
conflitualidade fiscal, pelo contrario, 39% consideram ndo existir. Estes resultados podem
ser um indicador de que a maioria dos respondentes esta consciente da problematica que
assola o contencioso tributério, no entanto, dada a natureza sensivel do tema, a interpretacédo

das respostas deve ser feita cautelosamente.

Na questdo seguinte (questdo 7 do questionario), foi perguntado aos inquiridos se ja
alguma vez recorreram a um processo de contencioso tributario, as respostas obtidas

encontram-se na tabela 5. Apresentaram-se duas hipdteses de resposta (Sim ou Nao).

Tabela 4 - J4 alguma vez recorreu a um processo de contencioso tributario?

Frequéncia Percentagem
SIM 57 32%
NAO 121 68%
TOTAL 178 100%

Fonte: Elaboracédo propria

Como se pode constatar pela tabela anterior, a questdo colocada, a maioria dos
respondentes (68%) respondeu que ndo. Comparando estes resultados com os da questéo
anterior, percebe-se que a maioria dos inquiridos nunca esteve envolvido num processo de
contencioso tributario e ainda assim perceciona a existéncia de uma excessiva
conflitualidade fiscal, podemos, desde ja, deduzir que a sua percecdo sobre a conflitualidade

fiscal, ndo é explicada pela experiéncia obtida no contencioso tributério.

Aos inquiridos que responderam afirmativamente na questdo anterior, procurou-se
conhecer qual o sentido da decisao proferida nos processos de contencioso em que estiveram

envolvidos (questdo 8 do questionario). Hipoteses de resposta (Sim ou Nao).
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Tabela 5 - A decisdo proferida nesse processo de contencioso foi-lhe favoravel?

Frequéncia Percentagem
SIM 22 39%
NAO 35 61%
TOTAL 57 100%

Fonte: Elaboracéo propria

Das respostas obtidas e constantes na tabela 6, é possivel verificar que 61% dos
contribuintes inquiridos respondeu que a decisdo proferida no contencioso tributario em que
esteve envolvido ndo Ihe foi favoravel, enquanto 39% respondeu que a decisdo lhe foi
favoravel. Em face deste resultado, e do resultado da questdo 6, sera possivel inferir que a
percecdo da existéncia de uma excessiva conflitualidade fiscal é influenciada pela
experiéncia negativa que os inquiridos detém no contencioso tributario? Mais a frente neste

trabalho tentaremos responder a esta quest&o.

Na questdo seguinte, procurou-se saber se 0s respondentes consideram que as
decisbes do contencioso tributario habitualmente sdo favoraveis ao contribuinte (questao 9

do questionario). Hipoteses de resposta (Sim ou Nao).

Tabela 6 - Considera que as decisfes do contencioso habitualmente sdo favoraveis ao contribuinte?

Frequéncia Percentagem
SIM 50 28%
NAO 128 72%
TOTAL 178 100%

Fonte: Elaboracédo propria

Podemos verificar, através dos resultados constantes na tabela 7, que uma maioria
significativa dos contribuintes inquiridos (72%) considera que as decisdes proferidas no
contencioso tributario ndo sdo habitualmente favoraveis aos contribuintes, por contrapartida,
28% dos inquiridos considera que séo. Este resultado podera ser um reforco da pesquisa
efetuada no capitulo anterior, no que respeita a atuacdo da AT, onde se referiu que (...) as
decisbes da AT merecem censura, pois abusam de interpretacdes que Ihe sdo favoraveis,
desviando-se, assim, do sentido da lei, ou, pelo menos, desconsideram-se factos relevantes
(...) e (...) a AT muitas vezes ignora que a resolucdo de litigios tributarios é também uma
das competéncias do poder administrativo, ndo € uma tarefa exclusiva dos Tribunais, e que

0 interesse publico que deve motivar a sua atuacdo pode até ser prosseguido de forma mais
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eficaz e eficiente, quando o conflito é resolvido pela AT com a colaboragdo dos contribuintes
(...).

A questdo 10 do questionario pretendia saber de que forma é que os contribuintes

classificavam a sua relagdo com a AT. Os resultados obtidos estdo resumidos na tabela 8.

Tabela 7 - Como avalia a relacdo entre a AT e os operadores econémicos?

Frequéncia Percentagem

Muito Ma 10 6%

Ma 46 26%
Nem boa nem ma 76 43%
Boa 45 25%
Muito Boa 1 1%
TOTAL 178 100%
MEDIA 2,89

Fonte: Elaboracédo propria

Foi questionado como é que o contribuinte classifica a sua relagdo com a AT, numa
escala Likert de 5 pontos (1 — muito ma; 2 — ma; 3 — nem boa nem ma; 4 — boa; 5 — muito
boa). E 0 que se retira desta questao € que a maioria dos contribuintes (43%) considera a sua
relagdo com a AT “nem boa nem ma”. 25% considera “boa” e 1% considera a sua relagéo
“muito boa”. Cerca de 26% dos contribuintes inquiridos classificam a sua relacdo com a AT
como “ma” e 6% como “muito ma”. Embora ndo possamos chegar a conclusdes assertivas,
podemos afirmar que a inclinacdo para uma relacdo negativa entre os contribuintes e a AT
(32%) € superior quando comparada com a relacdo positiva, que apresenta um total de 26%

das respostas.

Neste conjunto de questdes foi ainda perguntado aos inquiridos se consideram que
os contribuintes, de um modo geral, identificam adequadamente o meio de reacédo a utilizar
perante um ato da administracdo tributaria. Com esta questao pretende-se aferir uma eventual
relacdo com a complexidade da legislacao fiscal. (Questdo 11 do questionario). HipGteses
de resposta (Sim ou Nao).
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Tabela 8 - Considera que os contribuintes identificam adequadamente o meio de reacdo a utilizar
perante um ato da AT?

Frequéncia Percentagem
SIM 44 25%
NAO 134 75%
TOTAL 178 100%

Fonte: Elaboracéo propria

Podemos constatar, pela observacédo da tabela 9, que a grande maioria dos inquiridos
considera que os contribuintes néo identificam adequadamente o meio de reacdo a utilizar
perante um ato da AT, enquanto apenas 25% consideram que sim. Quando comparamos 0S
resultados desta questdo com os resultados da questdo 7, onde se questionava se 0S
contribuintes ja alguma vez tinham recorrido a um processo de contencioso tributario,
verifica-se que os resultados sdo aproximados, 0 que nos levaria a pensar que, apenas
recorrem ao contencioso tributario os contribuintes que estdo conscientes dos meios de

reacdo que podem utilizar, mas uma analise mais profunda mostra-nos que néo.

Tabela 9 - Tabela de frequéncias

Ja recorreu a um processo de
Contencioso Tributdrio Total
Nao Sim
O o ®©
U0
& N Nao Freq. 86 35 121
I £ o g
O Vv T =
&= T © 5
b= -
s S8 Sim Freq. 48 9 57
T E @
Total Freq. 134 44 178

Fonte: Elaboragéo prépria

De acordo com a tabela 10, onde se observa a relacao existente entre as duas variaveis
em causa, percebe-se que assim ndo é. Dos 57 contribuintes que identificam adequadamente
0 meio de reacdo a utilizar perante um ato da AT, verifica-se que apenas 9 recorrem a um
processo de contencioso tributario. Num ponto mais avancado do nosso trabalho, teremos

oportunidade de comprovar que de facto estas variaveis sdo independentes.

Relativamente a questdo 12 do questionario, pretendia-se perceber quais 0s motivos
que, na opinido dos inquiridos, conduzem & instauracdo de contencioso tributario, os

resultados obtidos encontram-se refletidos na tabela 11, que de seguida se apresenta.
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Tabela 10 - Quais os motivos que conduzem a instauracgdo de contencioso tributario?

% de

SIM NAO TOTAL Sim's

Desacordo com a liquidagdo do imposto 103 75 178 58%

Como forma de adiar pagamento de uma obrigacao tributaria 42 136 178 24%

Para beneficiar de uma lacuna da legislacdo 30 148 178 17%

Como parte de uma estratégia de evasdo fiscal 31 147 178 17%
Outro:

Falta de Liquidez para cumprir dentro dos prazos 15 163 178 8%

Fonte: Elaboracao propria

Pela andlise efetuada aos resultados obtidos com esta questdo, conclui-se que o
motivo mais escolhido pelos inquiridos, de entre todos os apresentados, foi o “Desacordo
com a liquidagdo do imposto” com 103 respostas, logo seguido pelo motivo “Como forma
de adiar o pagamento de uma obrigacdo tributaria” com 42 respostas. Os motivos “Para
beneficiar de uma lacuna da legislacdo” e “Como parte de uma estratégia de evasao fiscal”
estdo muito proximos, o primeiro obteve 30 respostas e o segundo 31. De facto, constata-se
que dos 178 inquiridos, 145 (82%) assinalaram uma sé opcéo, 23 (13%) assinalaram 2
opcoes, 7 (4%) escolheram 3 opcdes, e apenas 3 (2%) assinalaram 4 opg¢des. Nenhum
contribuinte assinalou as cinco opcdes de resposta. Daqueles que assinalaram uma s6 opcéo,
cerca de 50% elegeram como motivo para o contencioso tributario, “Desacordo com a
liquidagao”. Curiosa foi a resposta apresentada por todos os contribuintes que assinalaram a
op¢ao “outro”. Todos eles foram unénimes em afirmar que um dos motivos que conduz a
instauracdo de contencioso tributario se prende com a falta de liquidez para cumprir as
obrigacdes fiscais dentro do prazo, motivo esse que embora se assemelhe ao segundo motivo
apresentado, ressalva o facto de que os contribuintes recorrem ao contencioso tributario para
adiar o pagamento de uma obrigacdo, porque ndo tém meios para pagar € ndo porque nao

querem pagar.

A questdo 13 do questionario destinava-se a percecionar a opinido dos contribuintes
face a eficiéncia do contencioso administrativo tributario, o qual decorre na esfera de atuacdo
da AT. Foi apresentado um conjunto de questdes baseadas na pesquisa bibliogréfica
efetuada. Pretendia-se que os contribuintes indicassem o seu grau de concordancia através
de uma escala Likert de 5 pontos (1 — discordo totalmente, 2 — discordo, 3 — nem concordo

nem discordo, 4 — concordo e 5 — concordo totalmente).
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As variaveis que fazem parte das questdes seguintes sdo do tipo qualitativo de nivel
de medida ordinal, no entanto foram consideradas e tratadas como variaveis quantitativas de
nivel de medida ordinal. Esta opgéo é baseada em estudos® com variaveis de caracteristicas
e objetivos semelhantes, por apresentarem bons resultados, em detrimento de outros métodos

aplicados a varidveis qualitativas ordinais.

Os resultados estdo expressos na tabela 11, tendo-se ainda incluido a média das

respostas obtidas em cada questdo, para uma melhor analise.

Tabela 11 - Percegéo sobre a eficiéncia do contencioso administrativo tributario

Discordo Nem concordo Concordo
Discordo Concordo
totalmente nem discordo totalmente

Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Média

13.1. Afaseadministrativa do contencioso
tributario frequentemente surte efeitos positivos 19 11% 72 40% 66 37% 20 11% 1 0,6% | 2,51

para o contribuinte?
13.2. As fundamentagdes da AT normalmente sdo

18 10% 85 48% 55 31% 19 11% 1 0,6% | 2,44

claras e suficientes?
13.3. As decisGes da At normalmente sdo claras e

17 10% 83 47% 59 33% 18 10% 1 0,6% 2,46
justas?

13.4. Frequentemente a AT desconsidera os
argumentos dos contribuintes na fase 5 3% 29 16% 57 32% 69 39% 18 10% | 3,37

administrativa dos conflitos?

13.5. Nas disputas tributarias, os plenos direitos
dos contribuintes apenas sdo assegurados quando 3 2% 31 17% | 60 | 34% [ 61 34% 23 13% | 3,39
serecorre aos tribunais?

Fonte: Elaboragdo prépria

Analisando os resultados constantes na tabela anterior constatamos que, de uma
forma geral, os contribuintes estdo descontentes com a eficiéncia do contencioso
administrativo tributério, quer seja porque consideram que 0 mesmo ndo produz efeitos
positivos para o contribuinte, quer seja porque consideram que a AT, na sua atuacdo, nao
fundamenta convenientemente as suas decisfes, ndo considera 0s argumentos dos
contribuintes e demora muito tempo nas suas decisdes. Com efeito, a questdo que obteve um
menor grau de concordancia foi precisamente a questdo 13.2) relacionada com a

insuficiéncia e falta de clareza das decisdes da AT. A questdo que obteve um maior grau de

80 Este procedimento é baseado em bibliografia consultada sobre tratamento e anélise de dados (e.g. Pestana e Gageiro,
2014, Vilares e Coelho, 2005).
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concordancia foi a questdo 13.5) a qual é demonstrativa do que os direitos dos contribuintes
apenas sdo assegurados quando se recorre aos tribunais, 0 que mais uma vez é indiciador de

uma falta de confianca nas decisdes da AT.

No entanto, apesar da amostra em estudo apresentar uma tendéncia para a falta de
eficiéncia do contencioso administrativo tributario, é de realcar a elevada percentagem que
obteve a opgdo de resposta “ndo concordo nem discordo”, 0 que revela algum

desconhecimento sobre a tematica e impede que se chegue a uma concluséao assertiva.

A questdo 14 do questionario destinava-se a percecionar a opinido dos contribuintes
inquiridos, face a eficiéncia do contencioso judicial tributario. Nesta questdo, ao contrério
da anterior, pretende-se analisar a eficiéncia da atuacdo do poder judicial, uma vez que séo
os tribunais as entidades competentes para decidir o contencioso judicial. Também aqui foi
apresentado um conjunto de questdes baseadas na pesquisa bibliografica efetuada. Pretendia-
se que os contribuintes indicassem o seu grau de concordancia através de uma escala Likert
de 5 pontos (1 — discordo totalmente, 2 — discordo, 3 — nem concordo nem discordo, 4 —

concordo e 5 — concordo totalmente).

Tabela 12 — Percecédo sobre a eficiéncia do contencioso judicial tributério

Discordo Nem concordo Concordo
Discordo Concordo
totalmente nem discordo totalmente

Freq. % Freq. % | Freq.| % Freq. % Freq. % |Média

14.1. Os Tribunais Administrativos e Fiscais(TAF)
normalmente sdo incapazes de produzir uma 0 0% 11 6% 50 | 28% | 91 51% | 26 15% | 3,74
sentenga em tempo Util?

14.2. Os TAF estdo preparados para a
complexidade das questdes discutidas no 9 5% 60 |34% | 75 | 42% | 28 16% 6 3% | 2,79
contencioso tributario?

14.3. Os custos com o recurso a via judicial sdao

13 7% 56 [ 31% | 61 |[34% | 42 | 24% 6 3,4% | 2,84
compensados pela obtengdo de uma decisdo justa?

14.4. Aarbitragem tributdria é uma boa alternativa
0 0% 19 [ 11%| 64 |36% | 81 | 46% | 14 8% | 3,51
para a solugdo de conflitos tributdrios?

14.5. Normalmente a AT cumpre de imediato uma
16 9% 74 | 42% | 61 |[34% | 23 | 13% 4 2% | 2,58

sentenga que ndo lhe seja favoravel ?

Fonte: Elaboragéo prépria

De acordo com os resultados constantes na tabela anterior, constatamos que as
respostas obtidas se situam em média perto do 3, o que quer dizer que muitos dos inquiridos
optaram pela resposta ‘“ndo concordo nem discordo”, revelando, talvez, um certo
desconhecimento, ou falta de experiéncia em relacdo ao assunto. Contudo, quando

analisamos mais a fundo cada uma das questdes, percebemos o seguinte: no que respeita a
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questdo 14.1) constatamos que a maioria dos inquiridos concorda (51%) ou concorda
totalmente (15%) com a incapacidade dos tribunais administrativos e fiscais em produzirem
uma sentenca em tempo util; relativamente a questdo 14.2) verificamos que 42% dos
respondentes ndo concorda nem discorda, tendo sido esta a opcao de resposta mais escolhida,
logo seguida da opcéo discordo, com 34%. Podemos admitir, portanto, que os inquiridos
revelam uma certa tendéncia para discordarem da preparacao dos tribunais para lidarem com
a complexidade das questdes discutidas no contencioso tributario. Na questao 14.3) verifica-
se, Mais uma vez, uma certa ambiguidade nas respostas, aparecendo o “ndo concordo nem
discordo” como a op¢do mais escolhida (34%), ndo se conseguindo vislumbrar uma
tendéncia clara na opinido dos inquiridos. No que respeita a questdo 14.4) percebe-se uma
tendéncia clara de concordancia com o facto da arbitragem tributaria constituir uma
alternativa valida para resolucéo de litigios fiscais. Por Gltimo, quando questionados se a AT
cumpre de imediato uma sentenca que ndo lhe seja favoravel, a maioria dos inquiridos
discorda ou discorda totalmente, sendo que, existe uma percentagem elevada (34%) de “ndo

concordo nem discordo”.

Assim, de acordo com os resultados obtidos, podemos inferir que, apesar do
desconhecimento demonstrado pela tematica, aferido pela grande percentagem de respostas
“nao concordo nem discordo”, na nossa amostra ndo foi percecionada a eficiéncia do

contencioso judicial tributario.

5.3. Percecéo sobre as Determinantes do Contencioso Tributario

A terceira e Ultima parte do questionario constitui outro dos pilares fundamentais
deste trabalho de investigacdo, na medida em que se destinava a percecionar a opinido dos
contribuintes, face as determinantes do contencioso tributério e as medidas necessérias a sua
diminuigéo.

As questdes que iremos analisar de seguida destinam-se a medir a perce¢do dos
contribuintes face a cada um dos fatores identificados no capitulo anterior, como sendo 0s
principais causadores dos atuais niveis de litigiosidade fiscal. Foram apresentados quatro
conjuntos de questdes baseadas, mais uma vez, na pesquisa teorica efetuada. A cada uma
destas questdes foi atribuida uma escala de Likert de 4 pontos (1 — nulo, 2 — reduzido, 3 —

significativo, 4 — muito significativo).
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Apresentamos de seguida os resultados obtidos com a questdo 15, onde se pretende
aferir qual a percecgdo dos contribuintes sobre o impacto que os fatores politico-normativos,

identificados na presente investigacao, podem ter no aumento do contencioso tributario.

Tabela 13 - Percecéo sobre o impacto dos fatores politico-normativos

Nulo Reduzido Significativo |Muito Significativo
Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Média

15.1. Acomplexidade do sistema fiscal 5 3% 50 28% 70 39% 53 30% 2,96
15.2. Alegislacdo é de dificil compreensdo e pouco

3 2% 28 16% 89 50% 58 33% 3,13
coerente
15.3. Alegislagdo fiscal é alterada com muita frequéncia 3 2% 28 16% 67 38% 80 45% 3,26
15.4. Existéncia de muitas lacunas na legislagdo fiscal 5 3% 48 27% 72 40% 53 30% 2,97
15.5. Alegislacdo encontra-se dispersa por varios

3 2% 30 17% 86 48% 59 33% 3,13
diplomas
15.6. Arealidade econdmica aumentou as situagdes de

3 2% 26 15% 81 46% 68 38% 3,20
incumprimento fiscal

Fonte: Elaboragdo prépria

No que diz respeito ao impacto que os fatores politico-normativos apresentados
exercem no aumento do contencioso tributario, podemos constatar pela tabela 13, que as
respostas obtidas apresentam pontuacdes médias relativamente elevadas, tendo em conta a
escala apresentada, sendo que os valores médios das respostas ndo variam muito, o valor
médio mais elevado ¢ de 3,26, dizendo respeito a questdo 15.3) a legislacdo fiscal € alterada
com muita frequéncia, e o mais baixo é de 2,96, referindo-se a questdo 15.1) a complexidade
do sistema fiscal. De facto, em quase todos os itens deste grupo de questdes, a op¢do de
resposta “significativo” foi a mais escolhida, a Unica excecdo foi a questdo 15.3) que se refere
a alteracdo frequente da legislacdo fiscal, tendo sido esta, conforme referimos acima, a
questdo que obteve a pontuacdo mais elevada. A opgéo de resposta “muito significativo” foi
a segunda mais escolhida pelos inquiridos, seguida, embora com alguma distancia, pela

ope¢ao “reduzido”. A opg¢ao de resposta “nulo” foi a menos escolhida pelos inquiridos.

Em face destes resultados, podemos afirmar, com alguma seguranca, que, na amostra
em estudo, os fatores politico-normativos apresentados tém um peso preponderante no

aumento das situacgdes de litigiosidade fiscal.

De seguida, apresentamos os resultados obtidos com a questéo 16, a qual tinha como
objetivo aferir a percecdo dos contribuintes acerca do impacto que os fatores relacionados

com a atividade da AT podem ter no aumento do contencioso tributario.
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Tabela 14 - Percecdo sobre o impacto dos fatores relacionados com a atividade da AT

Nulo Reduzido Significativo |Muito Significativo
Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Média
16.1. Maior dindmica da AT com vista a maximizagdo das
4 2% 27 15% 96 54% 51 29% 3,09
receitas fiscais
16.2. Aumento das medidas de combate a fraude e evasdo
6 3% 34 19% 85 48% 53 30% 3,16
fiscal
16.3. Transferéncia da carga burocratica para as
4 2% 29 16% 101 57% 44 25% 3,04
empresas e cidaddos
16.4. Aumento da atividade da inspegdo tributaria com
o . o 3 2% 43 24% | 84 47% 48 27% | 2,99
vista a obtengdo de melhores resultadosquantitativos
16.5. Insuficiéncia de recursos materiais e de recursos
9 5% 45 25% 86 48% 38 21% 2,86
humanos especializados
16.6. Falta de rigor na analise de situagdes constantes no
11 6% 54 30% 76 43% 37 21% 2,78
procedimento administrativo

Fonte: Elaboracédo propria

Relativamente aos fatores relacionados com a atuagdo da AT, podemos constatar pela
tabela 14, que os valores médios das respostas também aqui ndo variam muito, sendo que o
valor médio mais elevado é de 3,16, dizendo respeito a questdo 16.3) transferéncia da carga
burocratica para as empresas e cidaddos, e 0 mais baixo é de 2,78, referindo-se a questao
16.6) falta de rigor da AT na analise de situacBes constantes no procedimento administrativo.
De facto, em todos os itens deste grupo de questdes, a opgdo de resposta “significativo” foi
a mais escolhida, logo seguida pela opgao “muito significativo”, com exce¢do das questdes
16.5) insuficiéncia de recursos materiais e de recursos humanos especializados e 16.6) falta
de rigor da AT na analise de situacBes constantes no procedimento administrativo, as quais,
na Otica dos inquiridos, apresentam um impacto reduzido no aumento da litigiosidade fiscal.

A opgdo de resposta “nulo” foi novamente a menos escolhida pelos inquiridos.

De acordo com as respostas obtidas neste grupo de questdes € razoavel admitir que,
na amostra estudada, os fatores relacionados com a atividade da AT tém um impacto

significativo no aumento dos niveis de contencioso tributéario.

VVamos agora analisar os resultados obtidos com a questdo 17, em que era nosso
intento aferir da percecdo dos contribuintes relativamente ao impacto que os fatores
relacionados com o comportamento dos contribuintes podem causar no aumento do

contencioso tributéario.
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Tabela 15 - Percecéo sobre o impacto dos fatores relacionados com o comportamento dos contribuintes

Nulo Reduzido Significativo |Muito Significativo
Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Média

17.1. Fraco relacionamento entre as empresas/cidaddos e

10 6% 34 19% 106 60% 28 16% 2,85
a AT
17.2. Crescente tomada de consciéncia por parte dos

4 2% 46 26% 104 58% 24 13% 2,83
contribuintes dos seus direitos e garantias
17.3. Maior conhecimento e aproveitamento das lacunas

9 5% 68 38% 83 47% 18 10% 2,62
da legislagdo
17.4. Aproveitamento de um sistema fiscal demasiado

o i N 9 5% 46 26% | 89 50% 34 19% | 2,83

complexo, com o objetivo de adiar a aplicagdo da justiga
17.5. Aumento das estratégias de fraude e evasdo fiscal 11 6% 56 31% 65 37% 46 26% 2,82
17.6. Falta de consciéncia fiscal dos contribuintes, que

8 4% 50 28% 78 44% 42 24% 2,87
assenta numa errada percegdo da utilidade dos impostos

Fonte: Elaboracédo propria

No que diz respeito aos fatores relacionados com o comportamento do contribuinte,
podemos constatar pela tabela 15, que, igualmente aqui, os valores médios das respostas nao
variam muito, sendo que o valor médio mais elevado é de 2,87, dizendo respeito a questéo
17.6) falta de consciéncia fiscal dos contribuintes, que assenta huma errada percecdo da
utilidade dos impostos, e 0 mais baixo é de 2,62, referindo-se a questdo 17.3) maior
conhecimento e aproveitamento das falhas e lacunas da legislacdo. De facto, também neste
grupo de questdes, em todos os itens, a opgao de resposta “significativo” foi a mais escolhida,
no entanto verifica-se que a segunda opcéo de resposta mais escolhida pelos inquiridos foi

“reduzido” logo seguida pela op¢do “muito significativo”.

E de realcar contudo, que os valores médios obtidos nesta questdo se apresentam
ligeiramente mais baixos, quando comparados com os fatores relacionados com a atividade
da AT e ainda mais com os fatores politico-normativos, talvez influenciado pelo facto de a
opcdo de resposta “nulo” ter um peso global maior do que nos grupos anteriores, 0 que
podera significar que, de acordo com a percecdo dos inquiridos, o impacto provocado no
contencioso tributério, pelos fatores relacionados com o comportamento do contribuinte, €

inferior ao impacto provocado pelos outros dois fatores.

Todavia, e tendo por base as respostas obtidas neste grupo de questdes, podemos
admitir que, na amostra estudada, os fatores relacionados com o comportamento do

contribuinte tém um impacto significativo no aumento dos niveis de contencioso tributario.
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Seguidamente iremos analisar os resultados obtidos com a questéo 18, em que era
nosso objetivo aferir a percecdo dos contribuintes relativamente ao impacto que os fatores

relacionados com o poder judicial ttm no aumento do contencioso tributario.

Tabela 16 - Percegéo sobre o impacto dos fatores relacionados com o poder judicial

Nulo Reduzido Significativo |Muito Significativo
Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Média

18.1. Inexisténcia de tribunais especializados

5 3% 39 22% 96 54% 38 21% 2,94
exclusivamente em matérias fiscais
18.2. Insuficiéncia de juizes especializados em direito

4 2% 43 24% 87 49% 44 25% 2,96
tributario
18.3. Caréncia de recursos humanos, nomeadamente

3 2% 31 17% 105 59% 39 22% 3,07
oficiais dejustica
18.4. Caréncia de meios técnicos nos tribunais 3 2% 35 20% 93 52% 47 26% 3,16
18.5. Existéncia de demasiadas exigéncias burocraticas

3 2% 23 13% 93 52% 59 33% 3,17
tornam mais demoradas as decisdes judiciais

Fonte: Elaboracédo propria

Relativamente aos fatores relacionados com o poder judicial, podemos constatar, pela
tabela 16, que as respostas obtidas apresentam pontuacdes medias relativamente elevadas,
tendo em conta a escala apresentada, e que os valores médios das respostas também aqui néo
variam muito, sendo que o valor médio mais elevado é de 3,17, dizendo respeito a questdo
18.5) existéncia de demasiadas exigéncias burocraticas tornam mais demoradas as decisoes
judiciais, e 0 mais baixo é de 2,94, referindo-se a questdo 18.1) inexisténcia de tribunais
especializados exclusivamente em matérias fiscais. Mais uma vez, em todos os itens deste
grupo de questdes, a op¢ao de resposta “significativo” foi a mais escolhida, logo seguida
pela opgdo “muito significativo”, com excecdo da questdo 18.1) ja acima referida, a qual, na
Gtica dos inquiridos, apresenta um impacto reduzido no aumento da litigiosidade fiscal.

De acordo com as respostas obtidas neste grupo de questdes podemos admitir que,
na amostra estudada, os fatores relacionados com o poder judicial tém um impacto

significativo no aumento dos niveis de contencioso tributério.

Deste conjunto de respostas pode depreender-se que, na amostra estudada, todos 0s
fatores apresentados tém um impacto significativo no aumento da litigiosidade fiscal, sendo
certo que a alguns é atribuido um peso maior. Concretamente, e na percecdo dos
contribuintes inquiridos, de entre os fatores apresentados, os politico-normativos foram
aqueles que revelaram uma pontuacdo média mais elevada, logo seguidos pelos fatores

relacionados com o poder judicial, sendo que, os fatores relacionados com o comportamento
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do contribuinte, sdo aqueles que apresentam uma pontua¢do média mais baixa, pelo que €
razoavel admitir que, na opinido dos inquiridos, estes sdo os fatores com menor impacto no

aumento do contencioso tributario.

A Ultima pergunta do questionario que, de seguida iremos analisar, pretendia obter a
percecdo dos contribuintes relativamente as medidas consideradas necessarias para a
reducdo dos niveis de conflitualidade fiscal. Com este intuito, foi elaborado um conjunto de
8 questdes, formuladas tendo por base as causas identificadas na pesquisa tedrica efetuada.
A cada uma delas foi atribuida uma escala de Likert de 4 pontos (1 — nulo, 2 — reduzido, 3 —

significativo, 4 — muito significativo).

Tabela 17 - Perce¢do sobre as medidas necessarias & diminuigéo do contencioso tributario

Nulo Reduzido Significativo |Muito Significativo
Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Média
19.1. Forte aposta na educagdo e cidadania fiscal 5 3% 51 29% 78 44% 44 25% 2,9
19.2. Simplificagdo da legislagdo fiscal 1 1% 33 19% 60 34% 84 47% 3,28
19.3. Promogédo da transparéncia nas relacdes entre a AT
b 3 2% 35 20% 79 44% 61 34% 3,11
eos contribuintes
19.4. Introdugdo de maiores incentivos ao cumprimento
| i 8 4% 39 22% 83 47% 48 27% 2,96
voluntdrio
19.5. Imposi¢do de uma melhoria na qualidadedas
decisges da AT 4 2% 31 17% 90 51% 53 30% 3,08
ecisBes da
19.6. Aumento da penalizagdo para os contribuintes que
b d b | 20 11% 46 26% 72 40% 40 22% 2,74
abusam do recurso ao tribuna
19.7. Dotar os tribunais de recursos humanos
alizad 1 1% 26 15% 96 54% 55 31% 3,15
especializados
19.8. Incentivar a utilizagdo de meios alternativos de
1 1% 26 15% 105 59% 46 26% 3,10
lugdo del
resolugdo de litigios

Fonte: Elaboracédo propria

De acordo com os resultados contantes na tabela 17, podemos constatar que as
respostas obtidas apresentam pontuacdes médias relativamente elevadas, tendo em conta a
escala apresentada. Os valores médios das respostas nao variam muito, sendo que o valor
médio mais elevado é de 3,28, dizendo respeito a questdo 19.2) simplificacdo da legislacéo
fiscal, e 0 mais baixo é de 2,74, referindo-se a questdo 19.6) aumento da penalizacdo para 0s
contribuintes que abusam do recurso ao tribunal. Em quase todos os itens deste grupo de
questdes, a opcdo de resposta “significativo” foi a mais escolhida, com exce¢éo da questdo
19.2) ja acima mencionada, a qual, tendo por base as respostas obtidas, apresenta um impacto

muito significativo na diminui¢do do contencioso tributario. A opgdo de resposta “muito
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significativo” foi a segunda mais escolhida, logo seguida da opg¢ao “reduzido” a qual teve
uma percentagem superior, em relagdo a opg¢ao “muito significativo”, na questdo 19.1) forte
aposta na educacao e cidadania fiscal e na questdo 19.6) aumento da penalizacdo para 0s
contribuintes que abusam do recurso ao tribunal. A opcdo de resposta “nulo” foi a menos

escolhida, apresentando um peso global irrelevante.

Fazendo uma analise mais aprofundada aos resultados obtidos neste grupo de
questdes, verifica-se que a opcao de resposta que obteve um valor médio mais elevado foi a
questdo 19.2) simplificacdo da legislacao fiscal, que foi também a Unica medida considerada
como tendo um impacto muito significativo na reducdo do contencioso tributario, o que faz
todo o sentido, visto que a mesma se encontra relacionada com os fatores politico-
normativos constantes na questdo 15, nomeadamente, os que estdo relacionados com a
complexidade da legislacéo fiscal, tendo sido estes os fatores mais escolhidos como causa
dos elevados niveis de litigiosidade fiscal. As segundas e terceiras medidas com pontuacdo
média mais elevada foram as constantes nas questdes 19.7) e 19.8), as quais estdo
relacionadas com o poder judicial. Também aqui se denota uma coeréncia, visto que 0s
fatores relacionados com o poder judicial, constantes na questdo 18, foram considerados
pelos inquiridos como tendo um impacto significativo no aumento do contencioso tributario,
sendo este grupo de questdes 0 que obteve a segunda pontuacdo média mais elevada, no
estudo das causas influenciadoras do contencioso. Olhando agora para as questdes que
obtiveram uma pontuacdo mais baixa, 19.1) e 19.6), percebe-se que as mesmas estdo
relacionadas com o comportamento do contribuinte, tendo sido este o fator que, na opinido
dos inquiridos, tem menor impacto no aumento do contencioso tributario, visto que, foi o
que obteve a pontuacdo média mais baixa de entre todos o0s grupos de questdes, e 0 que
apresentou uma percentagem relativa maior, no que diz respeito as opg¢des de resposta “nulo”

e “significativo”, o que mais uma vez denota uma coeréncia nas respostas obtidas.

5.4. Validacéo das Hipoteses

ApoOs a caracterizagdo da amostra, com recurso a estatistica descritiva,
percecionaram-se algumas provaveis relagdes entre as variaveis objeto de estudo. Através

do recurso a analise inferencial, de modo a validar algumas das relacfes aparentemente
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encontradas e responder as questdes de pesquisa formuladas, testdmos as hipoteses que

abaixo se identificam.
Para este propdsito, utilizou-se o teste de independéncia do qui-quadrado.

O nivel de significancia considerado em todos os testes foi de 5%. Desta forma,
considera-se que existe uma estrutura de dependéncia entre as variaveis se o valor-p do teste

for inferior 0,05.

No caso de existir uma associacdo estatisticamente significativa entre as variaveis

determina-se o grau de associacao entre as mesmas, utilizando o coeficiente V de Cramer.

Os critérios de classificacdo para este coeficiente ndo sdo muito comuns de serem
encontrados. A maioria dos autores citam apenas que o seu valor esta limitado ao intervalo
[0, 1] e que valores préximos de O representam uma associacdo fraca e que quanto mais
préximo de 1, mais forte € a associacdo. Neste trabalho utilizaremos a seguinte classificacao:
0 - 0,1 associagéo fraca; 0,1 - 0,3 associacédo baixa; 0,3 - 0,5 associagdo moderada; 0,5 - 0,8
associacéo forte; 0,8 - 1 associagdo muito forte.

» Hipotese 1 — Serd que os contribuintes que nunca recorreram a um processo de
contencioso tributario tém uma percec¢do do nivel de conflitualidade fiscal diferente da

dos que ja recorreram?

Com esta hipdtese, onde se relacionam as questdes 6 e 7, é nossa pretensdo averiguar
se, apesar de o contribuinte nunca ter recorrido a um processo de contencioso tributario,
ainda assim considera existir um excessivo nivel de conflitualidade fiscal. Porque, se €
razoavel admitir que os contribuintes com uma ou varias experiéncias de litigio fiscal possam
considerar que existe um elevado nivel de litigiosidade fiscal, ja ndo nos parece tdo comum
que, aqueles que nunca passaram por essa experiéncia possam ter a mesma opinido, dai a
pertinéncia da questdo. Em face do exposto, € expectavel que os contribuintes sem
experiéncia em processos de contencioso tributario percecionem um menor grau de

conflitualidade fiscal. Por conseguinte, formularam-se as seguintes hipéteses:

e HO: A experiéncia dos contribuintes no contencioso tributario é independente da

percecdo do grau de conflitualidade fiscal.
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e HI1: Existe uma relacdo entre a experiéncia dos contribuintes no

tributario e a sua opinido sobre o grau de conflitualidade fiscal.

Tabela 18 — Hipotese 1

contencioso

Percegdo sobre a excessiva conflitualidade fiscal

Total
Nao Sim
E3
. Freq. 58 63 121
© ° Nao
g o
> ] % 48% 52% 100%
£ g3
6 o €T
S @ 5 F . Freq. 11 46 57
cge Sim !
o
® 5 % 19% 81% 100%
Freq. 69 109 178
Total 9
% 39% 61% 100%

Fonte: Elaboragdo prépria

Tabela 19 — Teste Qui-quadrado para a hipétese 1

Estatistica de teste

Valor-p

Qui-quadrado de Pearson 13,385

0,000

V. de Cramer

0,274

Fonte: Elaboracédo propria

O teste Qui-quadrado revela que existe uma associagéo estatisticamente significativa

(valor-p <0,05) entre a dimensdo “Considera que existe uma excessiva conflitualidade

tributaria” e a dimensao “Na sua relagdo com a AT ja recorreu a um processo de contencioso

tributario”, embora esta associagcdo seja baixa (de acordo com os critérios anteriormente

referidos), como se pode observar pelo coeficiente de associacdo V de Cramer (V=0,274),

constante na tabela 19. Em face destes resultados, rejeita-se HO, ou seja, existe uma associagdo

entre as dimensdes. A analise da tabela permite-nos concluir que os contribuintes que ja

recorreram a um processo de contencioso tributario tendem a considerar que existe uma

excessiva conflitualidade fiscal; enquanto os outros tém a sua opinido dividida. No entanto,

apenas os contribuintes que ja recorreram ao contencioso tributario é que tém plena nocao

da excessiva conflitualidade que existe entre os contribuintes e a AT.
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» Hipotese 2 — Serd que os contribuintes que nunca recorreram a um processo de
contencioso tributario, contrariamente aos que ja recorreram, consideram que, nas

disputas tributarias, as decisdes da AT ndo sao justas/confidveis?

O facto de os inquiridos nunca terem recorrido a um processo de contencioso
tributério, e de, em consequéncia, ndo terem um pleno conhecimento sobre o resultado dos
litigios no ambito do procedimento administrativo tributario, pode leva-los a um

entendimento diferente sobre a justica/confiabilidade das decisfes da AT.

Por conseguinte, com a formulacdo desta hipdtese pretende-se relacionar a questao 7
com a questdo 13.5, no sentido de se averiguar se, independentemente de ja terem tido ou
ndo uma experiéncia no contencioso tributario, a opinido dos contribuintes sobre a

justica/confiabilidade das decisdes da AT se mantém.
Assim, foram formuladas as seguintes hipoteses:

e HO: A percecdo que os contribuintes tém sobre a justica/confiabilidade das decisfes

da AT é independente da experiéncia no contencioso tributario.
e HI1: Existe uma relacdo entre a experiéncia dos contribuintes no contencioso

tributario e a sua opinido sobre a justica/confiabilidade das decisfes da AT.

Tabela 20 - Hipotese 2

Nas disputas tributdrias os plenos direitos dos contribuintes
apenas sdo assegurados quando se recorre ao tribunal?
Discordo N3o Concordo Total
Discordo concordo Concordo
nem
Totalmente discordo Totalmente
© o
3 é, g Nio Freq. 2 22 43 39 15 121
g S w g % 2% 18% 36% 32% 12% 100%
« O
g o 2 sim Freq. 1 9 17 22 8 57
o |
© g © % 2% 16% 30% 39% 14% 100%
Freq. 3 31 60 61 23 178
Total
% 2% 17% 34% 34% 13% 100%
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Fonte: Elaboracédo propria

Tabela 21 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 2

Estatistica de teste

Valor-p

Qui-quadrado de Pearson

1,043

0,907

Fonte: Elaboragdo Propria
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Os resultados obtidos com a realizagcdo do teste do Qui-quadrado, constantes na
tabela 21, indicam que a relagéo testada nédo se revelou estatisticamente significativa (valor-
p>0,05), pelo que ndo existe suporte empirico para rejeitar HO. Em face destes resultados,
concluimos que, independentemente de os contribuintes ja terem ou ndo recorrido a um
processo de contencioso tributario tendem a considerar que as decisdes da AT, nas disputas
tributérias, ndo asseguram os seus plenos direitos, por conseguinte, a hipotese 2 ndo esta
validada. No entanto, é de realcar o facto de os resultados encontrados poderem estar

influenciados pela elevada percentagem de inquiridos que ndo tém opinido sobre o assunto.

» Hipdtese 3 — Existe uma relagdo significativa entre o facto de o contribuinte ter obtido
uma deciséo desfavoravel num ou em varios processos de contencioso tributario, e a sua

percecdo sobre o excessivo nivel de conflitualidade fiscal?

E plausivel admitir que, em face de um ou varios resultados desfavoraveis no
contencioso tributario, os contribuintes tenham tendéncia para considerar o nivel de
litigiosidade fiscal como sendo elevado, visto que, em face de um resultado desfavoravel no
ambito administrativo, é provavel que o contribuinte recorra da decisdo judicialmente, o que

inevitavelmente conduz a um aumento das pendéncias judiciais.

Posto isto, foram formuladas as seguintes hipoteses, tendo por base as respostas
obtidas nas questdes 6 e 8:

e HO: Né&o existe relacdo entre o tipo de decisdo (favoravel ou desfavoravel) obtida no
contencioso tributario, e a perce¢do que os contribuintes tém sobre o nivel de
conflitualidade fiscal.

e H1: Existe uma relacdo entre o tipo de decisao (favoravel ou desfavoravel) obtida no
contencioso tributario, e a perce¢do que os contribuintes tém sobre o nivel de

conflitualidade fiscal.
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Tabela 22 - Hipdtese 3

Percecdo sobre a excessiva conflitualidade fiscal
Total
Nao Sim
(]
3 S § o| Nio Freq. 7 28 35
2T e, = N % 20% 80% 100%
gscg2a sim LFred. 4 18 22
§ £8°7 % 18% 82% 100%
Total Freq. 11 46 57
% 19% 81% 100%
Fonte: Elaboracdo Propria
Tabela 23 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 3
Estatistica de teste Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 0,029 1,000

Fonte: Elaboragdo Propria

No que respeita a hipotese 3, o teste Qui-quadrado de Pearson (tabela 23) apresenta
um valor-p = 1 > 0,05, por conseguinte, ndo existe suporte cientifico para rejeitar HO,
significando assim que ndo € possivel validar a hipétese. Neste caso conclui-se que ndo
existe relacdo entre a percecao que os contribuintes tém sobre o nivel de conflitualidade

fiscal e as decisdes desfavoraveis que possam ter no contencioso tributario.

» Hipotese 4 — Existe uma relacéo significativa entre o facto de o contribuinte considerar
que as decisdes do contencioso tributario habitualmente sdo desfavoraveis aos

contribuintes, e a sua percecdo sobre o nivel de conflitualidade fiscal?

De acordo com os resultados observados com recurso as técnicas de estatistica
descritiva, constatou-se que, na questdo 9, 72% dos inquiridos consideram que as decisoes
da AT, nas disputas tributarias, habitualmente sdo desfavoraveis ao contribuinte. Se
observarmos os resultados da questdo 6, onde era perguntado se o contribuinte considerava
existir uma excessiva conflitualidade fiscal, notamos que 61% respondeu que sim. Perante a
proximidade destes resultados, estamos em crer que poderd existir uma relacdo de

dependéncia entre estas duas variaveis.
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Assim, com esta hipdtese pretende-se aferir se de facto existe uma relagdo de

dependéncia entre a percecao de que as decisdes da AT habitualmente sdo desfavoraveis ao

contribuinte, e a percecao sobre a existéncia de um excessivo grau de conflitualidade fiscal.

Analisaremos esta relacao atraves do teste das seguintes hipoteses:

e HO: A percecao que os contribuintes possuem sobre o grau de conflitualidade fiscal

¢ independente da percecdo que 0s mesmos possuem sobre o tipo de decisdes

(favoravel ou desfavoravel) da AT.

e HI1: A percecdo que os contribuintes possuem sobre o tipo de decisdes da AT,

influencia a sua percecdo sobre o grau de conflitualidade fiscal.

Tabela 24 - Hipotese 4

Percecdo sobre a excessiva conflitualidade fiscal Total
Nao Sim
0O o ®©
g N30 Freq. 46 88 134
= S % 34% 66% 100%
888
= S5 . Freq. 23 21 44
£2 5 Sim
T E R % 52% 48% 100%
Total Freq. 69 109 178
% 39% 61% 100%
Fonte: Elaboracdo Propria
Tabela 25 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 4
Estatistica de teste Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 2,499 0,126

Fonte: Elaboragdo Propria

Pelo resultado do teste Qui-quadrado de Pearson (tabela 25), (valor-p = 0,126 > 0,05)

ndo rejeitamos a hipdtese de independéncia entre varidveis. A nossa amostra aponta no

sentido de que a percecdo dos contribuintes sobres as decisdes da AT habitualmente serem

desfavoraveis ao contribuinte, ndo estd relacionada com a sua percecdo do grau de

conflitualidade fiscal, pelo que a hipdtese 4 nédo foi validada.
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» Hipotese 5 — Serd que os contribuintes que recorrem a um processo de contencioso

tributério sdo apenas aqueles que adequadamente identificam o meio de reac&o a utilizar

perante um ato da AT?

Dada a proximidade encontrada nos resultados observados entre as questfes 7 e 11,

0s quais estdo contidos nas tabelas 5 e 9, considera-se que podera existir uma relacdo de

dependéncia entre estas duas variaveis.

Assim, com esta hipoOtese pretende-se aferir se de facto existe uma relacdo de

dependéncia entre o facto de os contribuintes identificarem adequadamente o meio de reagédo

a utilizar perante um ato da AT e efetivamente recorrerem a um processo de contencioso.

Analisaremos esta relacdo através do teste das seguintes hipdteses:

e HO: O recurso a um processo de contencioso tributario é independente da percecéao

que os contribuintes possuem sobre 0 meio de rea¢do adequado a utilizar.

e HI1: Existe uma relagéo entre a identificacdo do meio de reacdo adequado a utilizar

perante um ato da AT, e o facto de efetivamente se recorrer ao contencioso tributario.

Tabela 26 - Hipbtese 5

14 recorreu a um processo de Contencioso Tributdrio
Total
Nao Sim
o ©
'é § N3o Freq. 86 35 121
o 4 % 71% 29% 100%
8 <S%
vg % Sim Freq. 48 9 57
T35 % 84% 16% 100%
Total Freq. 134 44 178
% 75% 25% 100%

Fonte: Elaboragéo Propria

Tabela 27 - Teste Qui-quadrado para a hipdtese 5

Estatistica de teste

Valor-p

Qui-quadrado de Pearson 3,593

0,064

Fonte: Elaboragdo Propria

De acordo com os resultados obtidos no teste Qui-quadrado de Pearson (tabela 27),

(valor-p = 0,064 > 0,05) ndo rejeitamos a hipotese de independéncia entre variaveis. A nossa

amostra aponta no sentido de que o facto de o contribuinte recorrer a um processo de
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contencioso tributario ndo é influenciado pelo conhecimento que o mesmo possui acerca dos

meios de reacdo a utilizar, pelo que a hipétese 5 néo foi validada.

» Hipotese 6 — Sera que os contribuintes que nao identificam adequadamente o meio de
reacédo a utilizar perante um ato da AT, tém percecao de um maior grau de conflitualidade

fiscal?

A complexidade do sistema fiscal, a dificuldade na compreensao da legislacéo fiscal,
a volatilidade da lei ou a existéncia de lacunas, sdo fatores, indicados na reviséo
bibliografica, geradores do aumento da conflitualidade fiscal. A existéncia de qualquer uma
destas situacbes podera conduzir o contribuinte a ndo reconhecer o meio de reacdo adequado

perante um ato da AT.

Neste sentido, propomo-nos a analisar se, as dificuldades de compreensdo dos meios
de reacdo a utilizar pelo contribuinte, podem ser uma causa de percecdo do grau de
conflitualidade fiscal.

As hipoteses a testar serdo as seguintes, tendo por base as questdes 6 e 11:

e H 0: Ndo existe relacdo entre as dificuldades sentidas na identificacdo do meio de
reacdo adequado a utilizar, perante um ato da AT, e a percecdo do grau de
conflitualidade fiscal.

e H 1: Existe uma relagdo entre as dificuldades sentidas na identificacdo do meio de
reacdo adequado a utilizar, perante um ato da AT, e a percecdo do grau de

conflitualidade fiscal.

Tabela 28 - Hipotese 6

Percegdo sobre a excessiva conflitualidade fiscal
Total
Nao Sim
o o ®
% N3o Freq. 46 88 134
. < % 34% 66% 100%
@ @ =
€°838 | _  |Freq 23 21 44
£ 23 Sim
T E® % 52% 48% 100%
Total Freq. 69 109 178
% 39% 61% 100%

Fonte: Elaboragéo Propria
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Tabela 29 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 6

Estatistica de teste Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 4,493 0,049
V. de Cramer 0,159

Fonte: Elaboragéo Propria

De acordo com resultados obtidos com o teste Qui-quadrado de Pearson (tabela 27),
(valor-p=0,049<0,05) as varidveis apresentam uma relacdo significativa, rejeitando-se HO,
embora se denote que esta associacdo seja fraca (de acordo com os critérios anteriormente
referidos), como se pode observar pelo coeficiente de associacdo V de Cramer (V=0,159),

constante na tabela 27.

Por conseguinte, os contribuintes que ndo identificam adequadamente os meios de
reacao a utilizar perante um ato da AT, percecionam um maior grau de conflitualidade fiscal.

Conclui-se entdo que a hipotese 6 esta validada.

Nas hipoteses seguintes tentaremos comprovar se existe relacdo significativa entre
algumas das causas do contencioso tributério, identificadas nas questdes 15, 16, 17 e 18, e

algumas das medidas necessarias a sua diminuicdo (constantes na questao 19).

Nas questdes 15, 16, 17, 18 e 19, atendendo ao nimero reduzido de repostas no nivel
nulo, foi necessario agrupar numa sO categoria as respostas Nulo e Reduzido, para que

estivessem reunidos os pressupostos de aplicacédo do teste do qui-quadrado.

» Hipotese 7 — Sera que existe uma relacdo significativa entre as dificuldades de

compreensdo e interpretacdo da legislacdo fiscal e a simplificacdo da legislacéo fiscal?
Esta hipotese analisa as questdes 15.2 e 19.2 e sera formalizada do seguinte modo:

e HO: N&o existe relacdo entre a causa relacionada com a dificuldade de compreenséo
e interpretacdo da legislacdo fiscal e a medida relacionada com a simplificacdo da
legislacéo fiscal.

e H1: Existe relagdo significativa entre a causa relacionada com a dificuldade de
compreensdo e interpretacdo da legislacdo fiscal e a medida relacionada com a

simplificacdo da legislacdo fiscal.
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Tabela 30 - Hip6tese 7

Simplificagdo da legislagdo fiscal
Nulo ou Muito Total
Significativo
reduzido Significativo
3 Nuloou Freq. 16 10 5 31
S o | redurido % 52% 32% 16% 100%
e [ 1 Freq. 17 45 27 89
O Significativo
1& ‘g % 19% 51% 30% 100%
2 3 Muito Freq. 1 5 52 58
g significativo| % 2% 9% 90% 100%
Total Freq. 34 60 84 178
% 19% 34% 47% 100%
Fonte: Elaboracgéo Propria
Tabela 31 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 7
Estatistica de teste | Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 78,53 0,000
V. de Cramer 0,470

Fonte: Elaboragdo prépria

O teste do Qui-quadrado revela que existe uma associagdo estatisticamente
significativa (valor-p <0,05) entre a causa “A legislacao fiscal é de dificil compreensdo” e a
medida “Simplifica¢do da legislagdo fiscal”, sendo esta associagdo moderada (de acordo
com os critérios anteriormente referidos), como se pode observar pelo coeficiente de

associacao V de Cramer (V=0,470). Assim, rejeita-se HO, validando-se a hipbtese 7.

Assim, concluimos que, quanto mais os contribuintes consideram significativo o
fator “A legislacao fiscal é de dificil compreensdo e pouco coerente” como causa do aumento
do contencioso tributario, entdo também consideram como mais significativa a medida

“Simplificagdo da legislagdo fiscal” para diminuigdo do contencioso tributario.

» Hipdtese 8 — Existe uma relagdo significativa entre o aumento das medidas de combate
a fraude e evaséo fiscal e a promogdo da transparéncia nas relacdes entre a AT e 0s

contribuintes?

Esta hipotese analisa as questdes 16.2 e 19.3 e sera formalizada do seguinte modo:
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e HO: Néo existe relacdo entre a causa relacionada com o aumento das medidas de
combate a fraude e evasdo fiscal, e a medida relacionada com a promocdo da
transparéncia nas relacGes entre a AT e 0s contribuintes.

e HI1: Existe relacdo significativa entre a causa relacionada com o aumento das
medidas de combate a fraude e evasdo fiscal, e a medida relacionada com a promocao

da transparéncia nas relacdes entre a AT e 0s contribuintes.

Tabela 32 - Hip6tese 8

Promog¢do Transparéncia nas
relagbes AT/contribuintes
Nulo ou Muito Total
Significativo
reduzido Significativo
o @ g | Nuloou Freq. 14 20 6 40
YV o~
SS2 | reduido | % 35% 50% 15% | 100%
E = | Freq. 21 44 20 85
«© Significativo
S o % 25% 52% 24% 100%
o g3 | Mo Freg. 3 15 35 53
2 8 3 |significativo| % 6% 28% 66% 100%
. 1 1
Total Freq 38 79 6 78
% 21% 44% 34% 100%

Fonte: Elaboracéo propria

Tabela 33 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 8

Estatistica de teste | Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 32,27 0,000
V. de Cramer 0,324

Fonte: Elaboragéo prépria

O teste do Qui-quadrado revela que existe uma associacdo estatisticamente
significativa (valor-p <0,05) entre a causa “Aumento das medidas de combate a fraude e
evasdo fiscal” e a medida “Promocgdo da transparéncia nas relagdes entre a AT e 0s
contribuintes”, sendo esta associa¢cdo moderada (de acordo com os critérios anteriormente
referidos), como se pode observar pelo coeficiente de associacdo V de Cramer (V=0,324),

pelo que rejeitamos HO e validamos a hipdtese 8.

Assim, concluimos que, quanto mais os contribuintes consideram significativo o
fator “Aumento das medidas de combate a fraude e evaséo fiscal” como causa do aumento

do contencioso tributario entdo também consideram como mais significativo a medida

118



Principais Determinantes do Contencioso Tributério: Da Teoria a um Estudo de Caso

“Promocao da transparéncia nas relagdes entre a AT e 0s contribuintes” para diminuicéo do

contencioso tributario.

» Hipotese 9 - Existe uma relacdo significativa entre o maior conhecimento e

aproveitamento das falhas e lacunas da legislacédo fiscal por parte do contribuinte e o

aumento da penalizacdo para os contribuintes que abusam do recurso ao tribunal?

Esta hipotese analisa as questdes 17.3 e 19.6 e sera formalizada do seguinte modo:

HO: N&o existe relagdo entre a causa relacionada com o maior conhecimento e

aproveitamento das falhas e lacunas da legislacao fiscal e a medida relacionada com

0 aumento da penalizacdo para os contribuintes que abusam do recurso ao tribunal?

H1: Existe relacdo significativa entre a causa relacionada com o maior conhecimento

e aproveitamento das falhas e lacunas da legislacdo fiscal e a medida relacionada

com o aumento da penalizagdo para os contribuintes que abusam do recurso ao

tribunal?
Tabela 34 - Hipbtese 9
Aumento da penalizagdo p/
contribuintes que abusam no
recurso aos tribunais Total
Nulo ou Muito
Significativo
reduzido Significativo
8 Nuloou Freq. 44 25 8 77
£ reduzido % 57% 32% 10% 100%
c O
sE3% | Freq. 19 38 26 83
s 8 &8 OfSignificativo
2% o 2 % 23% 46% 31% 100%
5} -
5 g | Mt Freq. 3 9 6 18
& Significativo % 17% 50% 33% 100%
Total Freq. 66 72 40 178
% 37% 40% 22% 100%
Fonte: Elaboracéo propria
Tabela 35 - Teste Qui-quadrado para a hipétese 9
Estatistica de teste | Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 25,933 0,000
V. de Cramer 0,270

Fonte: Elaboragéo prépria
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O teste do Qui-quadrado revela que existe uma associacdo estatisticamente
significativa (valor-p <0,05) entre a causa “Maior conhecimento e aproveitamento das falhas
e lacunas da legislacdo” e a medida “Aumento da penaliza¢do para os contribuintes que
abusam do recurso aos tribunais”, sendo esta associacdo baixa (de acordo com os critérios
anteriormente referidos), como se pode observar pelo coeficiente de associa¢do V de Cramer
(V=0,270) pelo que rejeitamos HO e validamos a hipdtese 9.

Assim, concluimos que, quanto mais os contribuintes consideram significativo o
fator “Maior conhecimento e aproveitamento das falhas e lacunas da legisla¢do” como causa
do aumento do contencioso tributario, entdo também consideram como mais significativa a
medida “Aumento da penalizacéo para os contribuintes que abusam do recurso aos tribunais”

para diminuicdo do contencioso tributario.

» Hipdtese 10 — Existe uma relagdo significativa entre a caréncia de recursos técnicos e
humanos nos tribunais, e a necessidade de dotar os tribunais com recursos humanos

especializados?
Esta hipotese analisa as questdes 18.3 e 19.7 e sera formalizada do seguinte modo:

e HO: Ndo existe relacdo entre a causa relacionada com a caréncia de recursos técnicos
e humanos nos tribunais, e a medida relacionada com a necessidade de dotar os
tribunais de recursos humanos especializados.

e H1: Existe relacdo significativa entre a causa relacionada com a caréncia de recursos
técnicos e humanos nos tribunais, e a medida relacionada com a necessidade de dotar

0s tribunais de recursos humanos especializados.
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Tabela 36 - Hipdtese 10

Dotar os tribunais de recursos
humanos especializados Total
Nulo ou Muito
Significativo
reduzido Significativo
g o Nuloou Freq. 11 20 7 38
é é reduzido % 29% 53% 18% 100%
Qo =
U R Freq. 11 57 25 93
S Significativo
o % 12% 64% 28% 104%
< Muito Freq. 5 19 23 47
8 2 Significativo % 9% 33% 40% 81%
Total Freq. 27 96 55 178
% 15% 54% 31% 100%
Fonte: Elaboragdo prépria
Tabela 37 - Teste Qui-quadrado para a hipotese 10
Estatistica de teste | Valor-p
Qui-quadrado de Pearson 15,961 0,030
V. de Cramer 0,212

Fonte: Elaboragdo prépria

O teste do Qui-quadrado revela que existe uma associacdo estatisticamente
significativa (valor-p <0,05) entre a causa “Falta de recursos nos tribunais” e a medida
“Dotar os tribunais de recursos humanos especializados”, sendo esta associa¢do baixa (de
acordo com os critérios anteriormente referidos), como se pode observar pelo coeficiente de

associacao V de Cramer (V=0,212), pelo que rejeitamos HO e validamos a hip6tese 10.

Assim, concluimos que, quanto mais os contribuintes consideram significativo o
fator “Falta de recursos nos tribunais” como causa de aumento do contencioso tributario,
entdo também consideram como mais significativa a medida “Dotar os tribunais de recursos

humanos especializados” para diminui¢do do contencioso tributario.
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5.5. Sintese

O estudo empirico realizado tinha como principal objetivo recolher informacdo que
permitisse conhecer a percecdo dos agentes econdmicos da regido de Tomar relativamente
ao contencioso tributario e as suas condicionantes. Para o efeito foi implementado um

inquérito por questionario, com o objetivo de obter resposta as questdes de pesquisa.

A populacdo alvo do estudo é constituida pelos cerca de 3500 agentes econdémicos
da regido de Tomar. O questionario foi aplicado a uma amostra ndo probabilistica por
conveniéncia, técnica comummente aplicada neste tipo de estudos, por estarmos
dependentes da disponibilidade dos respondentes em participar no estudo e por ser um
processo mais rapido e econdémico de obter dados. Foram obtidos 178 questionarios validos,

pelo que a nossa amostra corresponde a cerca de 5% da populacéo.

O questionario encontra-se estruturado em trés partes. A primeira respeita a
caracterizacéo dos respondentes, a segunda destina-se a recolher a percec¢ao dos inquiridos
sobre o contexto do contencioso tributario e a terceira e Gltima parte destina-se a recolher a
percecdo dos inquiridos sobre as determinantes do contencioso tributario e as medidas

necessarias para a sua diminuicao.

O tratamento estatistico dos dados foi efetuado através do recurso a técnicas de

estatistica descritiva e inferencial.

Ao longo do presente capitulo foram sendo apresentados os resultados obtidos com
0 tratamento estatisticos dos dados. Procura-se agora sintetizar as principais conclusdes do

estudo empirico.

Inicia-se esta sintese com a caracterizacdo dos agentes econdmicos que colaboraram

no estudo.

A amostra em estudo € caracterizada por uma grande heterogeneidade nas atividades
exercidas pelos agentes econdémicos, sendo, por isso, mais representativa da populagdo. A
maior parte dos inquiridos exerce atividade ha menos de 11 anos. Em face deste dado
podemos concluir que a nossa amostra € constituida maioritariamente por agentes
econdmicos com poucos anos de atividade, o que podera ser indiciador de uma auséncia de

experiéncia no contencioso tributario.
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Mais de metade (61%) dos agentes econémicos participantes no estudo exercem a
sua atividade sob a forma comercial de sociedade por quotas. Em termos médios o volume
de negdcios da nossa amostra situa-se nos € 200.000, o que nos leva a concluir que estamos
perante agentes economicos de pequena-média dimensdo. De acordo com a pesquisa
bibliogréfica, estes contribuintes ndo se encontram entre aqueles que mais recorrem ao

contencioso tributario.

O tratamento de dados efetuado permitiu-nos chegar as seguintes conclusoes,

relativamente a amostra estudada:

A maior parte dos contribuintes considera que existe uma excessiva conflitualidade

fiscal.

Dos contribuintes que ja estiveram envolvidos num processo de contencioso

tributario, a maior parte refere que a decisdo nao Ihe foi favoravel.

Uma grande parte dos inquiridos considera que as decisdes da AT, no contencioso

tributario, sdo habitualmente desfavoraveis aos contribuintes.

Relativamente a classificacdo do relacionamento entre a AT e o0s contribuintes nota-
se uma tendéncia para ver essa relacdo como sendo negativa, no entanto, mais de 40% dos

inquiridos considera que ndo é boa nem ma.

Constata-se que a maioria dos inquiridos ndo identifica adequadamente o meio de
reacao a utilizar perante um desacordo com a AT.

Na amostra em estudo verifica-se que o principal motivo que conduz a instauracédo

de contencioso tributario é o desacordo com a liquidacdo do imposto.

Da anélise efetuada a percec¢do dos inquiridos sobre o funcionamento do contencioso
administrativo tributario, podemos inferir que, apesar de um certo desconhecimento
demonstrado sobre o assunto, percetivel pela grande quantidade de “ndo concordo nem
discordo”, de uma forma geral os contribuintes estdo descontentes com a eficiéncia do
mesmo, e consideram que 0s seus direitos apenas sdo assegurados quando recorrem ao

tribunal.

Relativamente & percegdo sobre o contencioso judicial tributario, podemos concluir
gue a amostra em estudo revela uma tendéncia para discordar da eficiéncia dos tribunais, no

entanto, mais uma vez se verifica a existéncia de uma elevada percentagem da opc¢éo de
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resposta “ndo concordo nem discordo”, 0 que revela uma certa falta de experiéncia sobre o

tema e torna dificil alcancar uma conclus&o.

No que diz respeito as percecdes dos contribuintes sobre as principais determinantes
do contencioso judicial podemos concluir que, de um modo geral, todos os fatores
apresentados tém um impacto significativo no aumento da litigiosidade fiscal, embora se
destaquem os fatores politico-normativos como aqueles que revelaram um impacto mais
elevado no aumento do contencioso tributario e, dentro destes, os fatores ligados a
complexidade da legislacao fiscal. Os fatores relacionados com o poder judicial também
apresentam um impacto significativo, nomeadamente, a caréncia de recursos humanos e
técnicos que se verifica nos tribunais. Os fatores relacionados com o comportamento do
contribuinte foram aqueles que revelaram um menor impacto nos niveis de contencioso
tributario e, dentro destes, a dimensdo “maior conhecimento e aproveitamento das falhas e
lacunas da legisla¢do” foi considerada como a que menos influi no aumento do contencioso
tributério. Dentro dos fatores relacionados com o comportamento da AT, o aumento das
medidas de combate a fraude e evasdo fiscal, é aquele que, na opinido dos inquiridos,

representa um maior impacto no aumento do contencioso tributario.

O ultimo grupo de questdes colocadas, pretendia obter a percecéo dos contribuintes
sobre as medidas com impacto na diminui¢do do contencioso tributario, tendo-se aferido que
as medidas com um peso mais significativo estdo relacionadas com fatores politico-
normativos, concretamente, a “simplificacdo da legislacdo fiscal”. Nas medidas com peso
menos significativo vamos encontrar as que estdo relacionadas com o comportamento do
contribuinte, nomeadamente, “aumento da penalizacao para os contribuintes que abusam do
recurso aos tribunais”. E, contudo, de realcar que, de acordo com os resultados obtidos, se
verifica uma associacdo entre as causas e medidas com impacto mais significativo, e entre

as causas e medidas com impacto nulo ou reduzido.

Na presente investigacao recorreu-se as técnicas de estatistica inferencial, no sentido
de testar alguns relacionamentos entre as variaveis em estudo e com isso respondermos as
questdes de investigacdo, generalizando para a populagéo os resultados obtidos. Apesar de
nem todas as hipdteses testadas terem sido comprovadas estatisticamente, alcangaram-se as

seguintes conclusoes:

124



Principais Determinantes do Contencioso Tributério: Da Teoria a um Estudo de Caso

Comprovou-se que a perce¢do dos contribuintes sobre a conflitualidade fiscal é
influenciada pela experiéncia obtida no contencioso tributério, ou seja, os contribuintes que
ja recorreram a um processo de contencioso tributario tendem a considerar que existe uma

excessiva conflitualidade fiscal, enquanto os outros tém a sua opinido dividida.

Foi verificado que, a percecéo da conflitualidade fiscal ndo é influenciada pelo facto
de o contribuinte ja ter tido decisdes desfavoraveis em processos de contencioso tributario
em que esteve envolvido, nem pela percecdo que detém sobre o sentido das decisdes no

contencioso tributario.

No entanto, ficou comprovado que a percecdo sobre o grau de conflitualidade é
influenciada pelo facto de o contribuinte identificar adequadamente o meio de reagdo a
utilizar, ou seja, o contribuinte que ndo tem entendimento sobre 0 meio de reacao a utilizar,

tem tendéncia para percecionar um maior grau de conflitualidade fiscal.

Pudemos ainda constatar que o contribuinte considera que os seus direitos apenas sao
assegurados quando recorre ao tribunal, ou seja, as decisdes da AT ndo sdo justas nem
confiaveis, e esta percecdo mantém-se independentemente de o contribuinte ja ter estado

envolvido num processo de contencioso tributario ou nao.

Tivemos também oportunidade de confirmar que, o facto de o contribuinte recorrer
a um processo de contencioso tributario é independente de o mesmo ter o perfeito

entendimento sobre o0 meio de reacdo adequado a utilizar.

Tentou-se perceber por fim, se existia uma relacdo significativa entre algumas das
variaveis identificadas como causas dos elevados niveis de contencioso tributario, e as
variaveis identificadas como medidas com impacto na diminuicdo desse contencioso, e de
facto, provou-se que sim. As causas consideradas como tendo um impacto mais significativo
no aumento do contencioso tributério estdo relacionadas com as medidas com impacto mais
significativo na diminuicdo do contencioso. Por outro lado, as causas consideradas como
tendo menos impacto no aumento do contencioso, estdo relacionadas com as medidas com

impacto menos significativo na diminui¢do do contencioso tributario.
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6. Conclusao

A realizacdo da justica tributéria concretiza-se sempre que se encontra assegurada a
plena garantia dos direitos e protecdo dos interesses legitimos dos contribuintes, o que
implica o direito de obter, em prazo razoavel, uma decisdo definitiva que aprecie a pretenséo
deduzida pelo interessado e garanta a sua execucdo (Serra,2000). E sO a plena e efetiva
concretizacdo destas trés dimensdes permite induzir nos contribuintes a percecdo de que as
receitas tributarias s&o um bem publico em beneficio da comunidade, e na auséncia das quais
se compromete o regular financiamento da atividade do Estado através da cobranca de

impostos (Catarino et al, 2000).

No entanto, constata-se que a realizacdo da justica tributaria é, hoje em dia, um
objetivo de dificil concretizacdo, devido a varias razdes que importa analisar e que serviram

de mote ao presente trabalho.

Neste sentido, com a realizacdo deste trabalho procurou fazer-se uma incursao pelo
contencioso tributario com o objetivo de se conhecer o atual paradigma em que 0 mesmo se
encontra. Foi igualmente nosso objetivo, perceber quais os fatores que operam como causas
dos elevados niveis de litigiosidade fiscal que se verificam atualmente no nosso pais, e que
comprometem a realizacdo da justica tributaria, conduzindo a uma diminuicdo das receitas

fiscais e pondo em causa a sustentabilidade das contas publicas.

Com este intuito abordamos, em primeiro lugar, os principais principios, garantias e
meios que se encontram legalmente a disposicéo do contribuinte como forma de acautelar e

reagir contra um possivel exercicio ilegal das fungdes da AT.

Posteriormente, foi feita uma caracterizacdo do estado atual do contencioso
tributério, tendo-se percebido que, em 31 se dezembro de 2015, se encontravam pendentes
nos TAF, cerca de 57600 processos, cujo valor ascendia a 5,5% do PIB de 2015. Nao
obstante os esforgos desenvolvidos no sentido da reducdo dos elevados niveis de
litigiosidade fiscal, constatamos que estes se mantém num estado absolutamente alarmante,
sendo certo que as tendéncias observadas apontam para uma crescente e incontornavel
procura por justica e para um aumento anual da taxa de congestionamento da justica
tributéria, apesar da tendéncia positiva verificada nas taxas de resolucdo processual e da alta

produtividade dos magistrados que a cada ano vem crescendo.
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Os resultados encontrados tragcaram o rumo da presente investigacdo no sentido da
procura das principais determinantes dos atuais niveis de litigiosidade fiscal. Em face da
pesquisa efetuada, categorizaram-se as causas, de acordo com a sua origem, em quatro
grupos distintos: causas politico-normativas; causas relacionadas com a atividade da
administragdo tributaria; causas relacionadas com o comportamento do contribuinte-cidaddo

e, por ultimo, causas inerentes a atividade do poder judicial.

De entre as causas encontradas na pesquisa efetuada, destacam-se, pela sua
relevancia, as seguintes: A complexidade do sistema fiscal consubstanciada essencialmente
na complexidade e instabilidade normativa. A postura demasiado agressiva da AT que, na
sua ansia de cobrar, é geradora de erros e de atropelos dos direitos dos contribuintes, e, por
outro lado, a passividade da propria administracdo na resolucdo dos litigios na fase
administrativa, 0 que origina necessariamente uma sobrecarga para o poder judicial. Do lado
dos contribuintes assiste-se a um maior aproveitamento das fraquezas de um sistema fiscal
demasiado complexo e garantistico que proporciona a utilizacdo manifestamente reprovavel
dos meios processuais com intuito puramente dilatorio, alimentando assim o crescimento de
uma cultura de litigacdo fiscal inadmissivel. Por fim, deparamo-nos com um sistema judicial
que enfrenta uma situacdo de caréncia continua de meios técnicos e de recursos humanos
especializados, 0 que manifestamente impossibilita dar resposta adequada e célere as
solicitacBes dos contribuintes, pelo que a acumulacao de processos e a ineficacia da justica

tributaria é a consequéncia natural.

Diante deste contexto, na ultima parte desta investigacdo, foi realizado um estudo
empirico, onde nos propusemos a analisar a percecdo dos contribuintes sobre o contexto do
contencioso tributario e as suas principais determinantes. Com esse intuito, procedeu-se a
realizacdo de um inquérito por questionario dirigido aos agentes econdmicos da regido de

Tomar e, mediante as respostas obtidas, alcancaram-se as seguintes conclusdes:

A grande maioria dos inquiridos considera que existe uma excessiva conflitualidade
fiscal, e que as decisdes da AT, no contencioso tributério, habitualmente s&o desfavoraveis

ao contribuinte.

No relacionamento entre a AT e 0s contribuintes, nota-se uma tendéncia para ver essa
relacdo como sendo negativa, no entanto, uma percentagem significativa de inquiridos

considera que ndo € boa nem ma.
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Relativamente & percecdo sobre o contencioso tributario, podemos concluir que a
amostra em estudo revela uma tendéncia para discordar da eficiéncia do mesmo, no entanto,
foi verificada a existéncia de uma elevada percentagem de respostas “nao concordo nem
discordo”, o que ¢ revelador de uma certa falta de experiéncia sobre o tema, condicionando

assim, uma concluséo segura.

Quanto as percecbes dos contribuintes sobre as causas ou determinantes do
contencioso tributario, destacamos os fatores politico-normativos como aqueles que
revelaram um impacto mais elevado no aumento do contencioso tributario e, dentro destes,
os fatores ligados a complexidade da legislacao fiscal. Os fatores relacionados com o poder
judicial tém também um papel significativo no aumento do contencioso. De destacar ainda
que, na amostra em estudo, os fatores relacionados com o comportamento do contribuinte

sdo 0s que menos influem no aumento do contencioso.

De igual modo se pode concluir relativamente as medidas com impacto na
diminuicdo do contencioso tributario, uma vez que os resultados obtidos apontam no mesmo

sentido.

Com a realizacdo deste estudo foi possivel comprovar que a percecdo dos
contribuintes sobre a conflitualidade fiscal é influenciada pela experiéncia obtida no

contencioso tributario.

Comprovou-se também que a percec¢do sobre o grau de conflitualidade € influenciada
pelo facto de o contribuinte identificar adequadamente o meio de rea¢do a utilizar, ou seja,
0 contribuinte que ndo tem entendimento sobre o meio de reacdo a utilizar, tem tendéncia

para percecionar um maior grau de conflitualidade fiscal.

Pudemos ainda comprovar que o contribuinte, independentemente de ja ter tido uma
experiéncia no contencioso tributario, considera que o0s seus direitos apenas sdo assegurados
quando recorre ao tribunal, ou seja, o contribuinte ndo considera justas e confiaveis as
decisdes da AT.

Por fim, ficou comprovado que as causas consideradas como tendo um impacto mais
significativo no aumento do contencioso tributario, estdo diretamente relacionadas com as
medidas com impacto mais significativo na sua diminui¢cdo. Por outro lado, as causas

consideradas como tendo menos impacto no aumento do contencioso, estdo diretamente
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relacionadas com as medidas com impacto menos significativo na diminui¢do do

contencioso tributario.

Em jeito de concluséo final, e tendo como base a pesquisa efetuada ao longo deste
trabalho de investigacdo, ndo queriamos deixar de fazer uma reflexdo sobre o nosso
entendimento de qual devera ser o rumo para a resolucéo do paradigma atual do contencioso
tributério. De facto, é preciso ter presente que o objetivo de solucionar e resolver conflitos
apenas sera viavel se o nimero de litigios a que a ordem juridica da origem for compativel
com a capacidade de resposta do sistema para a sua solucdo. Por isso, o0 melhor sistema de
justica ndo € tanto o que tem uma grande capacidade para solucionar litigios, um objetivo
dificil de alcancar, mesmo por parte de paises muito ricos, mas aquele que tem uma grande

capacidade de prevenir ou evitar litigios, desincentivando-os.

6.1. LimitacOes e Sugestdes para Futuras Investigacoes

No decorrer deste estudo deparamo-nos com algumas limitacdes, que podem ter
condicionado os resultados obtidos. Estas limitacbes decorrem, sobretudo, do facto da
amostra estudada ter uma dimenséo reduzida e estar focalizada apenas numa localidade em
Portugal, o que, ainda assim, nos permitiu obter algumas conclusdes estatisticamente

significativas.

Outra das limitacdes encontradas prende-se com a complexidade da matéria em
estudo, que se revelou na dificuldade sentida pelos inquiridos aquando o preenchimento dos
questionarios, e se materializou nas respostas obtidas, que muitas vezes se apresentavam

contraditorias.

Foi ainda sentida uma limitacdo ao nivel da insuficiéncia de dados e indicadores

divulgados publicamente, que nos teriam permitido completar a nossa pesquisa.

Por altimo, referimo-nos a limitacdo temporal, que ndo nos permitiu alargar o ambito

do trabalho empirico, tanto quanto desejariamos.

Considerando a urgéncia de se criarem solucdes concretas para a problemética que
constitui o contencioso tributario, para futuras investigacdes nesta matéria, lancamos o repto
de, partindo deste trabalho, se aprofundar o estudo das causas e das medidas necessarias a
diminuicdo dos elevados niveis de contencioso tributario, aplicando a pesquisa, porventura,

noutros contextos de operadores econdémicos.
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Anexos

Anexo | — Carta a pedir colaboracédo para a realizacdo do Inquérito

PEDIDO DE COLABORAGCAO

Tomar, 27 de setembro de 2016

Exmo(a). Senhor(a)

No ambito da tese de mestrado em Auditoria e Analise Financeira, que estou a realizar na Escola Superior de
Gestdo de Tomar, sob orientacdo dos Professores Jorge Simdes e Paulo Braganca, e que se intitula
«Contencioso Tributario — Principais Determinantes», venho por este meio solicitar a preciosa colaboragéo de
V. Exa.

Tendo como objetivo procurar identificar a percecdo dos operadores econémicos da regido de Tomar sobre as
principais determinantes do contencioso tributario, elaborei um inquérito por questionario, com fins
exclusivamente académicos, e muito gostaria de poder contar com a sua colaboracdo, na qualidade de
contabilista certificado com uma consideravel carteira de clientes, na divulgagéo do referido questionério junto

de uma selegdo de alguns deles.

Nesse sentido, em anexo envio alguns exemplares do questionario, apelando a V. Exa que os faga chegar
junto de, idealmente, 15 (quinze) clientes seus, tendo em vista o preenchimento pelos mesmos, no mais curto

espaco de tempo possivel.

Asseguro desde j4, que o questionario é andnimo e é garantido aos inquiridos que os dados recolhidos seréo
mantidos confidenciais. Assim, pego-lhe que faga chegar esta mensagem aos seus clientes, apelando a
colaboracdo dos mesmos, transmitindo-lhes que as respostas sédo de extrema importancia para um correto

diagndstico da situacdo em estudo.

Solicito ainda, que ap6s o integral preenchimento dos questionarios, possa proceder a recolha dos mesmos e

a sua devolugédo no sobrescrito que junto para o efeito, se possivel, no prazo de duas semanas.

Agradeco desde ja a atencao e disponibilidade de V. Exa.

Com os melhores cumprimentos,

A aluna

(Vanda Bento)
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INQUERITO POR QUESTIONARIO PARA FINS ACADEMICOS

NOTA INTRODUTORIA

O presente questionario. realizado no dmbito de uma dissertagdo de Mestrado em Auditoria e Andlise Financeira,
subordinado ao tema “Contencioso Tributario — Principais Determinantes™, na ESGT — Escola Superior de Gestao de
Tomar. tem objetivos meramente académicos ¢ destina-se a recolher informagdo sobre as percegdes dos operadores

economicos da regido de Tomar relativamente a justica tributaria e as suas condicionantes.

Face ao atual panorama da justica tributdria. ¢ expectavel que a mesma possa representar um sério obstaculo ao
desenvolvimento econdmico do tecido empresarial portugués. Espera-se que o estudo das principais causas que conduziram
aum cendrio de imensa litigancia e de elevadissima pendéncia processual. possibilite contribuir, de forma relevante. para

a explicacao e diminuigdo do fenomeno em causa.

Para tal. muito gostaria de poder contar com a sua valiosa participagio at¢ ao dia 10 de outubro. Ndo existem respostas

certas ou erradas. pelo que apenas existe interesse em conhecer a sua opinido.

As respostas ao questionario sdo estritamente confidenciais e serdo somente utilizadas no ambito da elaboragdo da

dissertagao, nomeadamente. para tratamento estatistico.

A sua larcfa consistird em responder as varias questdes apresentadas, de acordo com a escala que for indicada. Estima-se

que o preenchimento do questionario tera a duragio maxima de 5 minutos.

Agradeco. desde ja. a sua colaboragdo. sem a qual o estudo seria inexequivel.

IDENTIFICACAQO DO RESPONSAVEL
Para o esclarecimento de questdes ou obtencdo de informacdes adicionais relacionadas com o estudo. por favor contactar

Vanda Mendes Bento (vandabento2 @sapo.pt).
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PARTE 1 - CARACTERIZACAO DO INQUIRIDO

1. Atividade (CAE):

2. Ano de Inicio Atividade:
3. Sede (Concelho):

4. Forma comercial:

5. Volume de negicios:

PARTE 2 — CONTEXTOQ DO CONTENCIOSO TRIBUTARIO

10.

11.

Considera que existe uma excessiva conflitualidade a
envolver a relagio entre contribuintes ¢
Administracao Tributdria (AT)?

Na sua relagio com a AT, ja alguma vez recorreu a
um processo de contencioso tributirio (ex.:
reclamacio, oposi¢iio, impugnagio, recurso)?

Se respondeu Nao passe para a questdo 9.

A decisdo proferida nesse processo de contencioso
tributdrio foi-lhe favorivel, ainda que parcialmente
ou, sendo varios processos, na sua maioria?

De acordo com a sua experiéncia, as decisdes do
contencioso tributirio habitualmente sdo favoriaveis
a0 contribuinte?

De¢ acordo com a sua experiéncia, como avalia a
relagiio entre a AT e os operadores econémicos:

Considera que os contribuintes identificam
adequadamente o meio de reagiio a utilizar perante
um ato da Administragao Tributdria?

[~ Sim

™ Sim

7 Sim

[ Sim

[~ Sim

[~ Nio

" Nio

[ Nio

[~ Nao

" Muito ma

I~ M4

[ Nem boa nem ma
" Boa

" Muito boa

[~ Nao
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12. Indique os principais motivos que, na sua opinido, conduzem a instauracgio de contencioso tributario.

™ Desacordo com a liquidagio do imposto

m Como forma de adiar o pagamento de
uma obrigagao tributaria

[~ Para beneficiar de uma lacuna da legislacdo

r Como parte de uma cstratcgia de cvasao fiscal

™ Outro

Se respondeu “Outro”, por favor, especifique:

13.  Qual o grau de concordancia com as seguintes afirmagdes, sobre o ¢ cioso tributirio rativo?
Selecione, por favor, apenas uma das opg¢oes de resposta para cada item.
Discordo - Nem concordo Concordo
Discordo 3 Concordo
totalmente nem discordo totalmente

13.1. A fasc administrativa do contencioso tributario
frequentemente  surte  cfeitos  positivos  para  os
contribuintes.

r

-

-

13.2. As fund oes da AT normal sdo claras ¢
suficientes.

13.3. As decisdes da AT usualmente sdo céleres ¢ justas.

13.4. Fi a AT desconsidera os ar

dos contribuintes na fase administrativa dos conflitos

-
-
-

o1l

-
-
-

a|jo|o

R .

13.5. Nas disputas tributarias. os plenos dircitos dos
contribuintes apenas sdo assegurados quando se recorre aos
tribunais

-

-

1

-

1

14. Qual o grau de concordincia com as seguintes afirmacdes sobre o contencioso tributirio judicial?
Selecione, por favor, apenas uma das opgdes de resposta para cada item.

Discordo A Nem concordo nem Concordo
i Discordo L Concordo 3
discordo

14.1. Os Tribunais Administrativos ¢ Fiscais (TAF)

normalmente sdo incapazes de produzir uma sentenga em tempo - O | - O
util.

14.2. Os TAF estdo preparados para a complexidade das

questdes discutidas no contencioso tributario. I~ r r O r
14.3. Os custos com o recurso a via judicial sio compensados

pela obtengdo de uma decisdo justa. [- I_ [_ I_ I_
14.4. A ambitragem tributdria ¢ uma boa alternativa para a

solugdo de conflitos tributarios. O O O O O
14.5. Normalmente a AT cumpre de imediato uma sentenga que

ndo lhe seja favoravel, O I~ r r r

3
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PARTE 3 — PERCECOES DOS AGENTES ECONOMICOS SOBRE AS DETERMINANTES DO CONTENCIOSO
TRIBUTARIO

15.  Na sua opinido, qual 0 impacto que cada um dos seguintes fatores politico-normativos tem no do i0so tributirio?
Selecione, por favor, apenas uma das opgdes de resposta para cada item.

Nulo Reduzido Significativo Muito significativo

15.1. A complexidade do sistema fiscal O O | O

15.2. A legislacdo fiscal ¢ de dificil compreensdo
€ pouco coerente

15.3. A legislagdo fiscal ¢ alterada com muita
frequéncia

15.4. Existéncia de muitas lacunas na legislagao
fiscal

15.5. A legislagdo fiscal encontra-se dispersa por
varios diplomas

15.6. A realidade econdmica aumentou as
situages de incumprimento fiscal

o|ao|a|o|a
alafapafa
aja(a|a|a
ajo(a(a|o

com a atividade da AT, tem no aumento do contencioso

16. Na sua opinido, qual o impacto que cada um dos i fatores, rel
tributirio?
Selecione, por favor, apenas uma das opgdes de resposta para cada item.

Muito

Nulo Reduzido Significativo S .
significativo

16.1. Maior dinamica da AT com vista a
maximizagdo das receitas fiscais

r O O

16.2. Aumento das medidas de combate a
fraude ¢ evasio fiscal

as empresas ¢ cidadios

16.4. Aumento da atividade da inspegao
tributdria com vista a obtengdo de melhores
resultados quantitativos

16.5. Insuficiéncia de recursos materiais ¢ de
recursos | s especializados

a| o |afo

16.6. Falta de rigor na andlisc de situagdes

0O
-
16.3. Transleréncia da carga burocrética para r
r
constantes no procedimento administrativo A

aj(a| oo
al o |ald

17. Na sua opinido, qual o impacto que cada um dos seguintes fatores, relacionados com o comportamento do contribuinte,
tem no aumento do contencioso tributario?
Selecione, por favor, apenas uma das opgoes de resposta para cada item.

Muito

Nulo Reduzido Significativo Sienifieativo

17.1. Fraco relacionamento entre as
empresas/cidaddos ca AT O r r

17.2. Crescente tomada de consciéncia por
parte dos contribuintes dos seus direitos e
garantias

17.3. Maior conhecimento ¢ aproveitamento
das falhas ¢ lacunas da legislagdo

-

17.4. Aproveitamento de um sistema fiscal
demasiado complexo, com o objetivo de
adiar a aplicacdo da justica

17.5. Aumento das estratégias de fraude e evasdo
fiscal

a|o|ajo

a| o |ajo

a| o |ajo
|

-
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17.6. Falta de consciéncia fiscal dos contribuintes.
que assenta numa errada percecio da utilidade dos
impostos

-

r

-~

18. Na sua opinido, qual o impacto que cada um dos

tributério?

Selecione, por favor, apenas uma das opgdes de resposta para cada item.

com o poder judicial, tem no aumento do contencioso

Nulo

Reduzido

Significativo

Muito significativo

18.1. Inexisténcia de tribunais especializados
exclusivamente em matérias fiscais

-

-

-

-

18.2. Insuficiéncia de juizes especializados em
direito tributdrio

18.3. Caréncia de recursos humanos,
nomeadamente oficiais de justiga

18.4. Carcncia de mcios técnicos nos tribunais

18.5. Existéncia de demasiadas exigéncias
burocraticas tornam demoradas as decisdes
judiciais

o|jojafd

=
-
=
-

O
O
r
-

ag(ofo|o

19. Na sua opiniio, qual a probabilidade de cada uma das seguintes ter um i positivo na di dos niveis de contencioso
tributirio?
Selecione, por favor, apenas uma das op¢aes de resposta para cada item.
Nula Reduzida Significativa Muito significativa

19.1. Forte aposta na educacdo ¢ cidadania fiscal

-

-

-

-

19.2. Simplificagdo da legislagao fiscal

19.3. Promogéo da transparéncia nas relagdes entre
a AT ¢ os contribuintes

19.4. Introdugdo de maiores incentivos ao
cumprimento voluntario

19.5. Imposigdo de uma melhoria na qualidade das
decisoes da AT

19.6. Aumento da penalizagdo para os contribuintes
que abusam do recurso ao tribunal

19.7. Dotar os tribunais de recursos humanos
especializados

19.8. Incentivar a utilizagdo dos meios alternativos
de resolugdo de litigios

ajojajajoja|o

Qio(aja|a|ja|o

aja(a(ajof(go|a

a|o(gja|ojo|o

TERMINOU O QUESTIONARIO.

Por favor devolva o inquérito preenchido no sobrescrito que se anexa para o efeito.

Caso esteja interessado em receber informagdo sobre o resultado deste estudo. queira por favor indicar o seu nome ¢ email.

Oportunamente sera enviada a informagéo pretendida.

Nome

Email

MUITO OBRIGADA PELA SUA COLABORACAO!
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Anexo |11 — Tabela dos Processos de Contencioso Judicial Pendentes

2011 33.623 7.052.162.628,22 12.046 1.904.770.273,37 579 28.318.240,72 6.485 1.807.255.224,41 1.442 204.084.180,74 37.163 6.917.275.255,72
2012 37.163 6.917.275.255,72 10.634 2.479.125.255,08 477 24.432.399,02 7.489 2.117.365.287,81 1.700 559.707.133,01 38.131 6.694.895.690,96
2013 38.131 6.694.895.690,96 10.993 2.715.820.876,69 365 56.868.230,12 7.387 1.160.654.606,32 920 463.583.958,22 40.452 7.729.609.772,99
2011

a 33.623 7.052.162.628,22 33.673 7.099.716.405,14 1.421 109.618.869,86 21.361 5.085.275.118,54 4.062 1.227.375.271,97 40.452 7.729.609.772,99
2013

Fonte: Autoridade Tributaria e Aduaneira
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