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Resumo

O objeto de estudo da presente dissertacdo prende-se com a responsabilidade civil da
Autoridade Tributaria no ambito das apreensoes.

Enquanto entidade de natureza publica, a Autoridade Tributaria é responsavel pela tarefa
de arrecadacao da receita tributaria. Naturalmente, e mercé da pertinéncia e relevancia que essa
funcdo assume, este organismo dispée de um conjunto de prerrogativas especiais que lhe
permitem agir com celeridade e eficacia na execucao daquilo que sao as suas incumbéncias.

Entre os diversos atos a que aludimos, encontra-se a possibilidade de o Fisco efetuar atos
de apreensdo. Como sabemos, a apreensdo suscita um ato de desapossamento de um ou mais
bens. Aquela podera ocorrer em diversos contextos e, consequentemente, com distintos
propositos, desde que se verifiquem preenchidos os pressupostos necessarios a efetivacdo da
atuacdo. Todavia, ndo raras vezes, a Fazenda procede de forma ilicita na execucdo da acdo de
apreensao, o que acarreta uma lesao para os direitos e interesses do contribuinte visado.

Sera aqui que surge o mecanismo da responsabilidade civil, 0 qual pretende a reparacao
dos danos sofridos pelo lesado. Assim, na mesma medida que a Autoridade Tributaria deve fazer
uso dos inumeros instrumentos que se encontram ao seu alcance por forma a cobrar as quantias
devidas - e que se afiguram absolutamente fundamentais na a/imentacédo do nosso Estado Social
- aquela devera, igualmente, ser responsabilizada civilmente quando proceda ilicitamente, através
do pagamento de uma indemnizacéao.

Ao longo do percurso expositivo que empreendemos nesta dissertacao, teremos
oportunidade de constatar como, perante um vasto leque de possibilidades de apreensao que a
Autoridade Tributaria pode concretizar, a responsabilidade civil emergira sempre que aquelas se

demonstrem incorretamente efetuadas.

Palavras-chave: Autoridade Tributaria, apreensao, responsabilidade civil, danos, indemnizacao.



Abstract

The object of study of this dissertation is related to civil liability of Tax Administration in the
scope of seizures.

As entity of public nature, Tax Administration is responsable for collection of tax revenue.
Naturally, and due to the pertinence that the function takes on, this organization has a set of special
prerrogatives which allows to act with celerity and effectiveness in the accomplishment of what are
their duties.

Among the different acts that we mentioned, we find the possibility of Tax Administration
perform seizure acts. As we know, seizure raises an act of dispossession of one or more goods.
Seizure can happen in several contexts and, consequently, with different purposes, since the
requisites necessary to the effectuation of the procedure are filled. However, often, Tax
Administration operates illicitly in the achievement of seizure, which brings a damage to the rights
and interests of the taxpayer targeted.

It wiil be in this moment that emerges civil responsability, which intends the repair of the
damages suffered by the injured. So, in the same measure that Tax Administration must use the
countless intruments that are in their reach in order to collect the respective amounts - which are
absolutely fundamental in the feed of our Social State - that should, equally, be responsable when
acts illicitly, through the payment of compensation.

Along the ehibition route that we undertake in this dissertation, we " Il have the opportunity
of see how, towards a wide range of seizure possibilities that Tax Administration can accomplish,

civil responsability will emerge whenever those aren "t well materialized.

Keywords: Tax Administration, seizure, civil liability, damages, compensation.
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Introducao

1. Apresentacdo do tema e delimitacdo do objeto

A matéria que nos propomos tratar na presente dissertacéo respeita a responsabilidade
civil da Autoridade Tributaria no ambito das apreensoes.

A AT' prossegue a indispensavel tarefa de arrecadacao da receita tributaria com o
proposito de “safisfacdo das necessidades financeiras do Estado™. Esta atividade reveste um
carater absolutamente fundamental, no quadro de um Estado de natureza marcadamente social
como é 0 nosso. Desse prisma, a receita tributaria emerge como o principal meio de financiamento
das despesas publicas. Assim, e mercé desta preponderancia, justifica-se plenamente que a AT
possua um conjunto de prerrogativas que a auxiliem na prossecucdo do interesse publico,
nomeadamente o privilégio de execucao prévia ou a presuncao de legalidade de que gozam os
seus atos.

No exercicio dessa funcéo, a AT procede, diariamente, a pratica de iniUmeros atos que se
revelam, nao raras vezes, lesivos para a esfera patrimonial do contribuinte. Na esfera dos distintos
atos que a AT pode executar, encontram-se os atos de apreensao. O instrumento juridico da
apreensao traduz-se no desapossamento de um ou mais bens, direitos ou documentos que se
encontram no patrimoénio de um individuo ou de uma pessoa coletiva. Esta realidade nao constitui,
per si, um facto censuravel juridicamente na medida em que, como dissemos, a AT tem como
finalidade ultima a cobranca de tributos, ainda que esta seja efetuada de forma coerciva.

A problematica suscita-se quando o ato lesivo é praticado de forma ilicita, danificando
desse modo direitos e interesses do contribuinte e gerando assim uma obrigacédo de indemnizar o
contribuinte. Em matéria de responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades
publicas, o art. 22.°, da CRP, consagra o principio geral, ao estipular que estes "sao civilmente
responsaveis, (...) por accdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa

desse exercicio, de que resulte violacdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para

' Enquadram-se, no conceito de AT, todas as entidades legalmente competentes para efetuar a liquidacéo e cobranca de tributos, a
saber, a Direccdo-Geral dos Impostos, a Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo, a Direccao-Geral de Informatica
e Apoio aos Servicos Tributarios e Aduaneiros, as demais entidades publicas legalmente incumbidas da liquidacdo e cobranca dos tributos, o
Ministro das Financas ou outro membro do Governo competente, quando exercam competéncias administrativas no dominio tributario, e os érgaos
igualmente competentes dos Governos Regionais e autarquias locais (cf. art. 1.°, n.° 3, da LGT).

N&o se confunda, portanto, com a ATA (Autoridade Tributaria e Aduaneira) a qual respeita a um servico da administracéo direta do
Estado, integrado na orgénica do Ministério das Financas (cf. art. 4.°, alinea f), do DL n.° 117/2011, de 15 de dezembro e art. 1.°, n.° 1, do DL
n.° 118/2011, de 15 de dezembro).

2 Cf. art. 103.°, n.° 1, da CRP.
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outrem.” Por sua vez, a Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, veio dar concretizacao aquele
preceito, estabelecendo o regime legal aplicavel as relacdes juridicas em que o Estado ou outras

entidades publicas se vejam envolvidas.

2. Atualidade e pertinéncia: Motivos da escolha

Ora, uma vez delimitado o objeto do nosso estudo, cumpre agora enunciar as razoes
subjacentes a escolha da tematica. O universo da responsabilidade civil tem recolhido grande
atencdo da doutrina ao longo dos tempos, talvez até, ao ponto de podermos afirmar que sera dos
mecanismos juridico-legais que mais abordagens suscitou. Cumpre, porém, realcar que esse
tratamento tem sido, sobretudo, concedido por parte da doutrina civilista. Esta realidade justifica-
Se a nosso ver por varias ordens de razao. Desde logo, a designacao do instituto juridico remete-
nos para uma esfera tendencialmente privatistica. Em segundo lugar, o regime disciplinador do
mecanismo da responsabilidade civil encontra residéncia no diploma legal que regula as relacdes
juridicas particulares, o Cédigo Civil. Finalmente, diremos que se verifica, tradicionalmente, uma
maior pendéncia de pedidos de indemnizacao civel de particulares para com particulares do que
de particulares para com o Estado. Ora, estes serao, do nosso ponto de vista, alguns dos motivos
que poderao explicar a circunstancia de a matéria da responsabilidade civil ser, maioritariamente,
estudada por uma doutrina de perfil privatistico.

Como se depreende, a contrario, das nossas palavras, nao se verifica no dominio da
bibliografia publicista a mesma dedicacdo ao objeto da responsabilidade civil no ambito das
relacdes juridicas que colocam em oposicao o Estado e os particulares. Esta circunstancia &,
particularmente, agravada quando falamos da AT. Efetivamente, a responsabilidade civil que recai
sobre a AT aquando da pratica de acdes ou omissoes ilicitas que causam prejuizos a esfera juridica
de outrem nao tem sido, especialmente, investigada e explorada. Ora, julgamos que esse seria
motivo suficiente para pretendermos conferir o nosso humilde contributo para uma melhor
compreensao da responsabilidade civil da AT.

Por outro lado, e como facilmente se infere, as diversas possibilidades de atos da AT que
poderiam, em tese, ser praticados de modo ilicito, acarretando assim um dano para o visado,
seriam por demais extensas para que coubessem na economia daquilo que se pretende um estudo
de dissertacdo. Pelo que entendemos por bem restringir o objeto do nosso estudo ao ambito das
apreensdes concretizadas pela AT. Esta opcao encontra razao de ser no facto de uma consideravel
percentagem dos atos lesivos efetivados pela AT envolver um ato de desapossamento. Mais ainda,

11



tendo em consideracdo as distintas e diversas possibilidades de apreensao que o legislador

tributario tipificou a favor da AT.

3. Da sequéncia da exposicao

Aqui chegados, impde-se agora dar nota da sequéncia que timbra o nosso estudo. A
presente dissertacdo encontra-se organizada em trés capitulos fundamentais. Vejamos.

O primeiro capitulo respeita a figura da responsabilidade civil, considerada de forma
genérica e abrangente. Assim, neste segmento abordaremos, ainda que de uma forma breve,
diversos aspetos concernentes a figura da responsabilidade civil. Numa primeira fase, a
abordagem centrar-se-a na figura da responsabilidade civil stricto sensu. Trataremos assim aqui
de matérias como o conceito de responsabilidade civil, bem como da distincao deste instituto de
outras nocdes como a responsabilidade penal, contraordenacional, disciplinar, financeira e
politica. Seguidamente, dedicar-nos-emos as finalidades que este mecanismo prossegue, a saber,
indemnizatoria, punitiva e sancionatoria. Terminaremos pela tradicional tematica da dualidade da
responsabilidade civil - contratual e extracontratual - e da situacao de concurso de ambas.

Numa segunda fase, restringiremos o ambito de abordagem da responsabilidade civil
aquelas situacdes em que estejam em causa o Estado e demais entidades publicas. Assim,
abordar-se-a a o regime da responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas, previsto
na Lei 67/2007 de 31 de dezembro. Daremos igualmente nota da previséo constitucional, insita
no art. 22.°, do direito fundamental a reparacao do dano. Finalmente, terminar-se-a a presente
abordagem, com a referéncia a responsabilidade civil dos titulares de o6rgdos, funcionarios ou
agentes do Estado, com mencédo a questdo da solidariedade no cumprimento da obrigacao
indemnizatéria entre o Estado e os seus agentes, bem como da figura do direito de regresso.

No segundo capitulo, dirigiremos 0 nosso foco para o universo das apreensdes que podem
ocorrer em contexto tributario. Apds uma breve ordem de consideracoes acerca da apreensao e
daquilo que esta representa, elencaremos as diversas possibilidades apreensivas de que a AT
dispde. De forma sistematica, distinguimos as apreensdes no direito tributario em dois diferentes
segmentos: aquelas que ocorrem a titulo cautelar e aquelas que ocorrem no ambito de um
processo de execucao fiscal no momento da penhora. Apos a efetivacdo da apreensao, cumpre
compreender quais serdo as possibilidades de que o lesado dispde para reagir contra aquele ato.
Dedicaremos entao, o ultimo apartado deste capitulo, ao estudo dos meios de impugnacao de que

o contribuinte pode fazer uso para colocar em crise o ato de apreensao.
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Por fim, o terceiro capitulo do nosso estudo, ocupa-se da responsabilidade civil da AT nas
apreensdes. Neste ultimo segmento, encetaremos a abordagem por aqueles que constituem os
cincos pressupostos de aplicacao do instituto da responsabilidade civil - o facto, a ilicitude, a culpa,
0 dano e o nexo de causalidade. Apos, dedicaremos algumas palavras aquilo que é a relacao
juridica entre a AT e os obrigados tributarios, enquanto seio da responsabilidade civil. Efetuaremos
uma breve referéncia a presenca no direito tributario de figuras préximas a da responsabilidade
civil, a saber, os juros indemnizatérios e os juros moratérios a favor da AT. O presente capitulo
terminara por uma abordagem de cunho marcadamente processual. Esta sera segmentada em
trés dimensdes. Na primeira trataremos de perceber se podera existir alguma relacao de
dependéncia entre 0 meio de impugnacao da apreensao e o pedido de indemnizacao civel; na
segunda, debrucar-nos-emos sobre o meio processual adequado a efetivacdo de uma acdo de
responsabilidade civil contra a AT; e, finalmente, importara perceber qual o Tribunal que detém

competéncia jurisdicional para julgar as acdes de responsabilidade civil intentadas contra a AT.
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Capitulo |

A responsabilidade civil

1. Da figura

1.1. Conceito

Nas mais diversas situacdes que surgem no dia-a-dia, deparamo-nos com a adocao de
comportamentos — acoes ou omissdes — por parte de uma pessoa ou entidade que se revelam
causadores de danos a outrem. Nessa medida, e como eloquentemente afirma MOTA PINTO, o
instituto da responsabilidade civil consistira na “necessidade imposta pela lei a quem causa
prejuizos a outrem de colocar o ofendido na situacao em que estaria sem a lesao”s. Efetivamente,
esta figura visa reparar o dano sofrido por alguém, em virtude de uma acéo ou omissao ilicita de
outrem.

A aludida necessidade de reparacao do dano que esta figura visa nao se restringe ao
estrito dominio das relacdes privatisticas, estendendo-se também ao ambito das relacdes
estabelecidas entre o Estado e o particular. A referéncia que aqui se deixa a responsabilidade civil
da Administracdo Publica reveste ainda maior importancia se tomarmos em consideracao que é
neste dominio que se situa a responsabilidade civil da AT. De facto, como parte integrante da
Administracdo Publica que é, e encarregada do dever de arrecadacao de receita tributaria, sempre
que aquela se encontre envolvida numa acdo de responsabilidade civil por danos causados
ilicitamente a um particular, estaremos na presenca de uma relacéo juridica de direito publico.
Dessa forma, se entende a polivaléncia desta figura, a qual se evidenciara, quer no ambito das
relacdes estabelecidas entre entes privados, mas também naquilo que sao as relacdes tidas entre
o Estado, por via dos seus varios organismos, e os particulares. Esta obrigacdo de indemnizar,
imposta pela figura da responsabilidade civil, em que o responsavel é o devedor e a vitima o credor,
nasce diretamente da lei e ndo da vontade das partes. Abordado o conceito desta figura,

deixaremos para uma fase posterior do nosso estudo, mais esclarecimentos, desighadamente, no

: Cf. PINTO, Carlos Alberto da Mota, 7eoria Geral do Direifo Civil, Coimbra, Coimbra Editora, 1976, p. 84.
+ Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito das Obrigacdes, 117 edicéo revista e atualizada, Coimbra, Aimedina, 2008,
p. 518.

14



que respeita a forma como a responsabilidade civil se podera operacionalizar e quais os seus

diversos pressupostos.

1.2.  Distincédo face a outras modalidades de responsabilidade

Afigura-se-nos oportuno deixar uma breve nota com o proposito de assinalar a divergéncia
da figura da responsabilidade civil com outras no¢des de responsabilidade, como sao os casos da
responsabilidade penal, contraordenacional, disciplinar, financeira ou, inclusive, politica. Como se
constata, qualquer destas nocdes partilha entre si 0 conceito base de responsabilidade e dai a
similitude entre as mesmas; ndo obstante, como veremos, apresentam diversas diferencas entre
si. Ha, no entanto, um denominador comum a todas as modalidades de responsabilidade que
abordaremos infra, que reside no facto de qualquer uma delas poder ser articulada e cumulada

com a figura da responsabilidade civil.

1.2.1.  Responsabilidade penal

A responsabilidade penal e a responsabilidade civil foram, durante muito tempo,
encaradas e aplicadas de forma conjunta — a sua individualizacdo foi-se dando paulatinamente.
Estas duas modalidades de responsabilidade distanciam-se na medida em que prosseguem
finalidades completamente opostas. A responsabilidade penal destina-se a satisfacdo dos
interesses da comunidade, ao passo que a responsabilidade civil se dirige a reparacao dos
interesses daquele que foi lesado. Significa isto que, perante a existéncia de um facto lesivo de
bens juridicos, os quais atentam e perturbam a ordem social e a paz publica, a responsabilidade
penal atua punindo os autores desses mesmos atos; a contrario, a responsabilidade civil procura
reparar os interesses individuais do lesado, dai que as penas neste dominio sejam privadas e
disponiveiss.

De uma forma, que se pretende objetiva, poderemos afirmar que enquanto que a
responsabilidade penal pune o autor do comportamento danoso, a responsabilidade civil visa a
reparacao do dano perpetrado.

Nao obstante estas diferencas conceptuais, estes dois institutos caminham muitas vezes
lado a lado. Assiste-se frequentemente a existéncia de factos que reunem em si, um ilicito penal

e um ilicito civil. O exemplo mais paradigmatico desta realidade sera o de um homicida que vé

s Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito..., op. cit, pp. 521 e 522, alega que no ambito das sancdes civis, aquilo que importa
consiste na restituicdo dos interesses lesados, enquanto que as sancdes criminais visam defender a sociedade.
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serem-lhe aplicadas duas penalizacdes: o direito penal aplica-lhe uma pena privativa da sua
liberdade, enquanto que o direito civil o obriga ao pagamento de uma indemnizacao aos familiares
da vitima, por forma a reparar os danos causados.

No que respeita ao ambito do poder publico, particularmente da AT, que serve de base e
proposito a este estudo, a verificacdo de uma ocorréncia onde exista uma cumulacédo destas duas
vertentes da responsabilidade sera inexequivel. Vejamos o porqué desta circunstancia.

A legislacdo penal portuguesa consagrou durante muito tempo o principio da
individualidade da responsabilidade criminal, plasmado no art. 11.° do CP, e a luz do qual apenas
as pessoas singulares eram suscetiveis de responsabilidade criminal. Todavia, a Lei n.® 59/2007,
de 4 de setembro, veio alterar aguele paradigma, introduzindo no CP a regra da responsabilidade
das pessoas coletivas, embora restringida ao catalogo de crimes previstos no n.° 2, do art. 11.°.

Ora, desta equacdo ficam de fora o Estado, as pessoas coletivas no exercicio de
prerrogativas de poder publico e de organizacdes de direito internacional publico, o que significa
que estas entidades nunca poderdo ser abrangidas pelo manto da responsabilidade criminale.
Assim, conforme se depreende, a AT nao podera ser responsabilizada criminalmente, porquanto
se insere na organica do Estado.

Nao obstante, note-se que a circunstancia de a AT nao poder ser responsabilizada
criminalmente, ndo impede que os seus funcionarios possam sé-lo, por forca do art. 271.°, n.° 1,
da CRP. Nesse sentido, o CP tipifica um vasto elenco de ilicitos criminais que podem ser cometidos
por funciondrios no exercicio de funcdes publicas (corrupcdo, peculato, abuso de autoridade,
violacdo de segredo, abandono de funcdes). Nesses casos haverd naturalmente lugar a
responsabilidade criminal do funcionario e, consequentemente, a responsabilidade civil do
mesmo. Dado que os crimes cometidos no exercicio de funcdes publicas sao crimes efetivados
contra o Estado, devera ser este a intentar acdo de responsabilidade civil contra o funcionario,

uma vez que foi aquele que os danos foram provocados’.

1.2.2.  Responsabilidade contraordenacional

¢ Defende MARIO PEDRO MEIRELES: “Que o Estado nao pode sofrer a aplicacdo de uma pena por ser o detentor do poder punitivo por
exceléncia, pode ser argumento de peso, pois levaria a “confuséo” entre a entidade que comete o crime e simultaneamente pune a sua pratica;
contudo, alerta o Autor “(..) tal argumento n&o é, nem deve ser bastante para afastar a reflexdo quanto a sua eventual responsabilidade penal no
futuro, pelo menos enquanto sujeito colocado perante a comunidade internacional.” Cf. A responsabilidade penal das pessoas colectivas ou
entidades equiparadas na recente alteracéo ao Codigo Penal ditada pela Lei 59/2007 de 4 de setembro: algumas notas, /in Julgar, n.° 5, 2008, p.
124, disponivel em http://julgar.pt/wp-content/uploads/2016/05/09-M%C3%A1rio-Pedro-Meireles-Resp-Penal-Pess-Coletivas.pdf.

7 Cf. Ac. do Tribunal da Relacédo de Lisboa, de 18 de setembro de 2014, processo n.° 50/10.9TBSVC.L1-2.
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A responsabilidade civil também nao se confunde com a responsabilidade
contraordenacional. A responsabilidade contraordenacional incidira sobre aquele que haja
praticado uma contra-ordenacao, também designada por ilicito de mera ordenacao socialz.

Em primeiro lugar, importa, desde ja esclarecer em que é que consiste o conceito de
contraordenacdo. O art. 1.°, do RGCO, define a contraordenacdo como o facto ilicito e censuravel
que preencha um tipo legal no qual se comine uma coima®.

De uma forma objetiva, diremos que as contraordenacdes abrangem determinados
comportamentos que, pela sua menor importancia e relevancia no plano ético e social, nao
justificam a sua insercdo na esfera dos crimes.

Ora, efetuando o exercicio comparativo a que nos propomos, podemos constatar que a
responsabilidade contraordenacional se distingue também da responsabilidade civil, na medida
em que aquela nao pretende a reparacao de um dano, mas sim a punicao do autor pela pratica
de um facto ilicito. Além do mais, a punicdo dira respeito ao pagamento de uma coima e ja ndo
de um montante indemnizatorio, como sucede no ambito da responsabilidade civil.

Finalmente, também no plano processual, as figuras da responsabilidade civil e da
responsabilidade contraordenacional se separam. Enquanto que na primeira, o 6rgao competente
para o processamento e aplicacao da pena sera o tribunal®*, na segunda, o processamento das
contra-ordenacbes e a aplicacao das coimas e das sancdes acessorias cabera as autoridades

administrativast.

1.2.3.  Responsabilidade disciplinar

A responsabilidade disciplinar apresenta significativas diferencas face aquelas que ja se
trataram. O ambito da responsabilidade disciplinar insere-se no contexto de relacdes funcionais,
designadamente no vinculo estabelecido entre a Administracao Publica e o trabalhador. Note-se
que o poder disciplinar existe independentemente de nos encontrarmos perante o setor privado
ou a funcdo publica. Porém, dada a natureza do nosso estudo, essencialmente, publicista,
abordaremos o exercicio do poder disciplinar no contexto da Administracao Publica.

Para que possa existir responsabilidade disciplinar por parte do trabalhador, é necessario

que este haja praticado uma infracao disciplinar no exercicio da sua atividade laboral. A infracao

¢ No que concerne a localizacdo exata do ramo do direito das contra-ordenacées no leque juridico a doutrina diverge, considerando
alguns que aquele se aproxima do direito penal, enquanto que outros o colocam mais junto do direito administrativo.

¢ Cf. art. 1.°, do RGCO.

» Cf. art. 8.°, do CPP.

u Cf. art. 33.°, do RGCO.
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disciplinar vem definida no art. 183.° da Lei geral do trabalho em funcdes publicas®, como “o
comportamento do trabalhador, por acdo ou omissao, ainda que meramente culposo, que viole
deveres gerais ou especiais inerentes a funcao que exerce.”

Dessa forma, o exercicio do poder disciplinar é exercido pelo empregador publico sobre
o trabalhador ao seu servico, enquanto vigorar o vinculo de emprego publico. Como considerou
o Tribunal Central Administrativo do Norte: “O direito disciplinar publico fundamenta-se num poder
de supremacia da Administracdo face aos seus trabalhadores, poder esse que lhe permite
sancionar comportamentos destes considerados desviantes relativamente ao exigido, que causem
prejuizo ao funcionamento, imagem e prestigio do servico “.

As sancdes disciplinares serdo diversas, consoante, a gravidade da infracdo cometida,
podendo ir desde a repreensao escrita, a aplicacao de uma multa, suspensao do trabalhador, ou
inclusive, despedimento disciplinar ou demissao.

Como se constata, a responsabilidade disciplinar visa distintos fins da responsabilidade
civil. Todavia, nao podemos deixar de sublinhar a partilha de alguns pressupostos de aplicacao
entre as duas modalidades. Efetivamente, também na responsabilidade disciplinar é necessaria a
pratica de um facto, que podera ser materializado através de uma acao ou omissao; a culpa devera
estar presente na conduta do agente (ainda que sob a forma de mera culpa); e exige-se ainda, a
violacdo de deveres gerais ou especiais inerentes a funcao, naquilo que podera ser entendido
como uma aproximacdo, ainda que ndo sindénimo, a funcdo que a ilicitude desempenha no quadro
da responsabilidade civil.

Pensando aqui numa dimensao de aplicacao conjunta destes dois institutos, podemos
considerar a possibilidade de o funcionario da AT que, praticando uma apreensao de forma ilicita,
incorrera nao apenas na obrigacdo de pagamento de uma quantia indemnizatoria, a titulo de
responsabilidade civil, como podera igualmente ser objeto de um procedimento disciplinar, no seio

da AT, caso haja atuado em violacao de deveres subjacentes a funcao que exerce.

1.2.4. Responsabilidade financeira

Definir responsabilidade financeira suscita um exercicio de aplicabilidade da mesma em

diversos contextos e realidades. Isto porque, consoante o0 meio onde a mesma se insere, diferentes

= Doravante, designada, abreviadamente LGTFP.

= Cf. art. 76.°, da LGTFP.

1 Cf. Ac. do TCA - Norte (1* Secgao — Contencioso Administrativo), de 13 de marco de 2020, processo n.° 00257/15.2BEMDL.

s Cf. art. 180.°, n.° 1, da LGTFP. Aos titulares de cargos dirigentes e equiparados é aplicavel a sancao disciplinar de cessacdo da
comissao de servico, a titulo principal ou acessorio, Cf. art. 180.°, n.° 2, jbidem.
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interpretacoes pode assumir. Desde logo, podemos ter responsabilidade financeira no ambito de
obrigacdes assumidas para com outrem, mercé da celebracao de um contrato — vide o contrato
de locacao; podera, igualmente, aparecer como decorréncia do principio da responsabilidade pela
gestdo, o que pressupde um dever de prestacdo de contas daqueles que fazem a gestdo e
aplicacao dos recursos financeiros publicos; este principio possui, ainda, uma outra vertente, onde
a responsabilidade financeira implica um estado de sujeicdo dos decisores financeiros as sancdes
tipificadas e previstas legalmente para os casos em que se verifique uma atuacado desconforme
com a leit.

Das multiplas vertentes que aqui apresentamos, diremos que aquela gue mais releva para
0 nosso estudo sera a terceira e ultima dimensao de responsabilidade financeira — aquela que
incide sobre os decisores financeiros que hajam praticado infracées ao proceder de forma irregular
ou ilegal na aplicacao de politicas financeiras. Neste parametro, o Tribunal de Contas assume um
papel fundamental, ao funcionar como érgao supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas
publicas e de julgamento das contas, competindo-lhe designadamente, a efetivacdo da
responsabilidade por infracdes financeiras.

Como se verifica, a responsabilidade civil afasta-se da responsabilidade financeira, na
medida em que nao se traduz em nenhumas das vertentes acimas elencadas, mas sim numa
obrigacéo de reparacdo do dano, que incumbe sobre aquele que o praticou de forma ilicita.

Solicitando agora, um exercicio de conjugacdo da responsabilidade financeira com a
responsabilidade civil, ndo sera dificil conceber que, o decisor financeiro que cometa alguma
infracdo no desempenho das suas funcdes enquanto tal, possa igualmente ver-se responsabilizado

civilmente pelos danos causados em decorréncia da sua atuacao.

1.2.5.  Responsabilidade politica

Por responsabilidade politica entender-se-a aquela que incide sobre o titular de um cargo
politico no ambito daquilo que sao as suas competéncias e funcoes. A ideia de responsabilidade

politica decorre da existéncia de um vinculo de obrigacdes juridicas e politicas entre governante e

s Cf. para mais desenvolvimentos sobre o tema, ROCHA, Joaquim Freitas da; GOMES, Noel, Da Responsabilidade Financeira in Scientia
Juridica, pp. 7 e ss, disponivel em disponivel em http://repositorium.sdum.uminho.pt/handle/1822/51205.

v Cf. art. 214.°,n.° 1, al. c) da CRP.

A respeito do papel desempenhado pelo Tribunal de Contas na fiscalizacdo da responsabilidade financeira, ensina-nos GUILHERME
MARTINS que "A responsabilidade financeira € o resultado da conjugacéo de trés tipos de controlo - o controlo administrativo, o controlo politico e
o controlo jurisdicional (...).A prépria natureza do controlo (...) sofreu um processo evolutivo, desde o século XIX, no sentido de se criar uma entidade
que concentrasse o controlo e a efectivacdo da responsabilidade decorrente dos trés tipos de controlo, isto ¢, do controlo administrativo, do controlo
politico e do controlo financeiro jurisdicional." Cf. MARTINS, Guilherme Waldemar d " Oliveira, A responsabilidade financeira: evolucdes recentes in
Cadernos de justica administrativa, n.° 88, Braga, Cejur, 2011, p. 52.
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governados. Dessa forma, aqueles que desempenham cargos politicos deverao responder perante
aqueles que os elegeram?,

Esta concecao encontra respaldo na nossa Lei Fundamental. O art. 191.° da CRP regula
a responsabilidade dos membros do governo. Ora, aquele preceito determina — nos numeros 1 e
2 — que o Primeiro-Ministro, Vice-Primeiros-Ministros e os Ministros sdo responsaveis politicamente
perante a Assembleia da Republica®. Ora, a luz do art. 147.° da CRP, a Assembleia da Republica
€ a assembleia representativa de todos os cidadaos portugueses. Por conseguinte, os membros
do governo ao responderem politicamente perante a Assembleia da Republica estao a responder
perante os seus cidadaos.

Importa alertar para a circunstancia de, por norma, a responsabilidade politica incidir,
mormente, sobre o principal titular numa determinada area de tutela. Pense-se, por exemplo, no
aluimento de uma infraestrutura com vitimas a registar. Naturalmente que o responsavel politico
por aquela ocorréncia sera o ministro que tem a tutela daquele setor, no caso as infraestruturas e
obras publicas. Ainda que aquele nao tenha uma responsabilidade direta naquela infraestrutura,
nem naquela ocorréncia, enquanto responsavel maior por aquele setor, sera quem deve responder
politicamente. A titulo ainda meramente exemplificativo, considere-se a possibilidade de ter
ocorrido a celebracao de um contrato, no ambito de um determinado ministério, tendo-se vindo a
constatar irregularidades substanciais no mesmo, acarretando prejuizo para os interesses
publicos. Uma vez mais, sera o responsavel por aquele ministério quem devera responder
politicamente, prestando os devidos esclarecimentos sobre os contornos e a substancia daquele
contrato.

Nao raras vezes, a responsabilidade politica possui o seu culminar com a demissao do
visado.

Diga-se ainda, que, embora a responsabilidade politica incida, sobretudo, sobre os
responsaveis politicos que exercem cargos dentro do governo central, nada impede que ao nivel
do poder local (e.g, camaras municipais e juntas de freguesia), os decisores ndo possam ser
politicamente responsaveis.

Ora, como se pode concluir, a responsabilidade civil também nunca se podera confundir

ou substituir pela responsabilidade politica, uma vez que esta ndo permite a reparacao do dano

i Cf., para mais desenvolvimentos, CORREA, Andrey Lucas Macédo; BORGES, Alexandre Walmott, A responsabilidade politica: uma
contextualizacdo critica a partir de Pierre Ansart, in Revista Estudos Institucionais, Vol. 2, 1, 2016, pp. 337 e ss, disponivel em
https://estudosinstitucionais.com/REl/article/view/29.

» Qs Secretarios e Subsecretarios de Estado sado responsaveis perante o Primeiro-Ministro e o respetivo Ministro, cf. art. 191°, n.* 3,

da CRP.
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causado na esfera do lesado. Todavia, a responsabilidade politica podera facilmente ser

acompanhada, nao apenas de responsabilidade civil, como inclusive, penal.

1.3. Finalidades

A aplicacao do instituto da responsabilidade civil pretende, a semelhanca de varias outras
figuras juridicas, o alcance de diversas finalidades. Os objetivos prosseguidos por este instituto
juridico nem sempre foram reconhecidos de forma pacifica. Nao obstante, julgamos ter-se
verificado, nos ultimos anos, um consenso generalizado, ao nivel da diversa doutrina® e
jurisprudéncia®, ao considerar a existéncia de trés escopos essenciais nesta figuraz.

Teremos assim, como primeira e principal funcédo deste instituto, a finalidade ressarcitoria
ou indemnizatoria. Seguidamente, num patamar inferior e acessorio, encontraremos duas outras
finalidades: um objetivo sancionatorio ou punitivo, por um lado; e uma pretenséo dissuasora ou
preventiva, por outro. Vale isto por dizer que apesar de a responsabilidade civil visar,
fundamentalmente, um objetivo reparador, através da atribuicdo de uma indemnizacao, a sua
aplicacao termina por atingir igualmente, objetivos de cariz sancionatério e preventivo.

Quando a figura da responsabilidade civil recai sobre alguém, a mesma acarretara estas
trés consequéncias que aqui descrevemos. Procuraremos entao, nos pontos seguintes, conferir

uma abordagem genérica a estes trés fins que aqui se elencaram.

1.3.1.  Finalidade indemnizatdria

No que concerne ao fundamental objetivo que o instituto em causa prossegue, nao se
colocam entraves ao reconhecimento do designio indemnizatdrio como legitimo possuidor desse

titulo. Definitivamente, o que se pretende com a figura da responsabilidade civil ¢

= A proposito das finalidades da responsabilidade civil veja-se, entre outros, BARBOSA, Ana Mafalda Castanheira Neves de Miranda,
Estudos a Propésito da Responsabilidade Objetiva, 1? edicao, Cascais, Principia, 2014, pp. 41 e ss; CORDEIRO, Antdnio Menezes, 7ratado de Direifo
Civil Portugués, Vol. |, Direito das Obrigacdes, Tomo lll, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 419 e seguintes; COSTA, Mario Julio de Aimeida, Nogdes
Fundamentais de Direito Civil, 4° Edicao Revista e Atualizada, Coimbra, Almedina, 2013, p. 102; VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das Obrigactes
em Geral, Vol. I, 10* Edicéo, Revista e Atualizada, Coimbra, Aimedina, 2000, pp. 878 e ss; ALPA, Guido, Tratatto di Diritto Civile IV, La Responsabilita
Civile, Milano, Giuffré Editore, 1999, pp. 131 e ss; CUPIS, Adriano, £/ Dario - Teoria General de La Responsabilidade Civil, Traducéo da 2* Edicao
italiana por Angel Martinez Sarrion, Barcelona, Bosch, 1975, pp. 747 e ss;

2 No que respeita a jurisprudéncia proveniente do STA, ndo se verifica uma particular abundancia de acordaos que tratem,
convenientemente, as diferentes finalidades que aqui se elencam. Veja-se, contudo, os Ac. do STA (2* Subseccao do CA) de 23 de setembro de
2009, processo n.° 0606/09 e do STA (1* Subseccao do CA), de 20 de janeiro de 2010, processo n.° 01042/09;

Ad contrarium, o STJ apresenta vasta jurisprudéncia, a respeito das finalidades desta figura. Mercé desta realidade, bem como pelo
facto de a figura em estudo apresentar um perfil transversal, aproveitaremos o ensejo para deixar, ao longo deste capitulo, alguma jurisprudéncia
particularmente elucidativa por parte do STJ.

= Neste sentido, veja-se o Ac. do Tribunal da Relacdo de Guimaraes, de 20-09-2018, processo n.° 6101/15.3T8BRG.G1, onde se
afirma que “a responsabilidade civil no nosso direito tem como primordial a fungdo compensatoria, ou seja, a reparacao do dano, condicao essencial
e limite da obrigacao de indemnizar, ainda que dentro de tais limites se contenham finalidades acessdrias preventivas e mesmo sancionatorias.”
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ressarcir/indemnizar aquele que sofreu um dano praticado por outrem. Pretende-se, assim,
deslocar o prejuizo sofrido da esfera juridica da vitima para a esfera do lesante, ou por outras
palavras, “tornar /ndemne aquele que, por uma acao ilicita e culposa de outrem, sofreu um
dano”=,

Fazendo uma aplicacdo concreta ao nosso estudo, diremos que sera por forca deste
escopo que a figura da responsabilidade civil assume que um contribuinte que tenha sido lesado
em virtude de uma apreensao indevida por parte da Autoridade Tributaria, podera ser ressarcido

pelos prejuizos que esta atuacao lhe haja causado.

1.3.2.  Finalidade sancionatdria e preventiva

A abordagem aos restantes designios da responsabilidade civil suscita uma certa agilidade
discursiva. Optamos por abordar estas duas finalidades no mesmo apartado por duas ordens de
razao. Em primeiro lugar, porque entendemos que uma consiste numa decorréncia natural da
outra; e, em segundo lugar, porque ambas as finalidades possuem a sua origem natural num
outro dominio.

Assim, principiando pela finalidade sancionatéria ou punitiva, ndo podemos deixar de
considerar que quando alguém é obrigado ao pagamento de uma indemnizacao a titulo de
responsabilidade civil, essa medida constitui, simultaneamente, uma sancao para o infrator. Nos
dias que correm, quer a doutrina®, quer a jurisprudéncia®, tendem a reconhecer um escopo

sancionatorio a figura em questao.

= Cf. BARBOSA, Ana Mafalda Castanheira Neves de Miranda, Licdes ..., op. cit,, p. 43.

» Entre eles, cf. BARBOSA, Ana Mafalda Castanheira Neves de Miranda, Licdes..., op. cit. pp. 43 e ss, defende a autora que “num
sentido amplo, a sancao correspondera a uma reacio do ordenamento juridico perante um comportamento chancelado como desvalioso. E,
portanto, inequivoco que uma obrigacdo indemnizatdria ha de ser vista como uma sanc¢ao.”; CORDEIRO, Antonio Menezes, 7ratado..., op. cit.,, pp.
419, refere que “tradicionalmente, a responsabilidade civil assumiria um simples fim de ressarcimento, assim se contrapondo a responsabilidade
penal, preventiva e retributiva.” No mesmo sentido, COSTA, Mario Julio de Almeida, Nocdes ..., op. cit, p. 102, refere que “nao ¢ inédito, (...), que
juristas e legisladores assinalem, subsidiariamente, uma funcao punitiva e preventiva ao ato ilicito civil.” ALPA, Guido, 7ratatto ..., op. cit., p. 132,
considera a existéncia de quatro finalidades da responsabilidade civil, “a) /a funzione di reagire all *atto illecito dannoso, allo scopo di risarcire i
soggeti ai quali il danno é stato recato; é, a questa correlata b) la funzione di ripristinare lo status quo ante (...) ¢) la funzione di riaffermare il potere
sanzionatorio (o «punitivo») dello Stato, e nel contempo, d) la funzione di «deterrente» per chiunque intenda, volontariamente o colposamente,
compiere atti pregiudizievoli per i terzi.". ; CUPIS, Adriano, £/ Dario - Teoria General ..., op. cit,, pp. 747 e ss, reconhece também uma finalidade
sancionatéria a figura em causa, determinando que “e/ resarcimiento quiere equilibrar los interesses en la medida en que han sido prejudicados.
(...) Sin embargo, aun siendo su fin meramente reparatorio, el resarcimiento en si mismo viene a constituir una sancion, impuesta al responsable
de la lesion injusta de un interés gravando com tal consecuencia desfavorable la violacion de su norma protectora.”

= Cf., entre outros, Ac. do STJ, de 01-07-2014, processo n. 824/06.5TVLSB.L2.S1, “(...) cada vez mais se acentua que a
responsabilidade civil deve ter uma fungéo sancionatoria |...)."
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Por outro lado, encontramos uma finalidade preventiva, na medida em que o pagamento
de um montante indemnizatorio, provocara um efeito dissuasor quer no agente, quer na
sociedade, que vé aquele género de praticas ser punido.

Ora, dando corpo a ideia avancada no inicio deste apartado, é nosso entendimento que,
efetivamente, através do escopo punitivo que esta figura possui se atinge um designio de
prevencdo, em simultdneo - ambas as finalidades se materializam com a condenacao no
pagamento de uma indemnizacao.

A segunda nocédo referida aquando da introducéo, prendia-se com a circunstancia de os
designios de punicdo e prevencdo ndo decorrerem natural e originariamente da figura da
responsabilidade civil, mas sim de uma dimensao penalista. Efetivamente, ai se considera que as
penas aplicadas no contexto de um processo penal desempenhardo um papel punitivo, por um
lado, e um papel preventivo, por outro.

O STJ debrucou-se sobre estas duas ideias aqui aduzidas, de uma forma absolutamente
elucidativa e esclarecedoraz. Com o propdsito de ilustrar a natureza penal destes dois fitos, referia
aquele Tribunal, que a finalidade repressivaz desta figura — comummente designada de “@anos
punitivos” (expressao importada do termo anglo-saxonico “punitive damages”) ou “indemnizacéo
punitiva” — é uma figura com escopos idénticos ao direito criminal, encerrando uma funcéo
retributiva, caracteristica da justica corretiva e uma finalidade preventiva, associada a justica
distributivaz.

Seguidamente, a proposito da correlacdo existente entre ambas as finalidades, o STJ alude
a circunstancia de que os danos punitivos sao também “designados por exermplary damages, pois
visam orientar os agentes econdmicos na conduta correcta e exprimem a reaccao da sociedade a
uma conduta ilicita, que tem impacto, ndo apenas individual, mas social.” Neste ponto, se afere
que, efetivamente, a indemnizacdo ao acarretar uma punicdo para o agente, desencadeia

igualmente um efeito preventivo.

= Como afirma, MAFALDA BARBOSA, “se sobre o eventual lesante impende a ameaca de uma obrigacao indemnizatoria, ele tendera, ao
agir, a observar determinados deveres de cuidado de forma a evitar a causacdo de danos na esfera juridica alheia (...) “este desencorajamento
funcionara, efetivamente, como uma forma de prevencéo de futuros comportamentos ilicitos e culposos. Cf. Ligcdes ..., op. cit, p. 46:

2 Cf. Ac. do STJ, de 25-02-2014, processo n.° 287/10.0 TBMIR. S1.

= Estabelece o Ac. citado que “mesmo a doutrina, no inicio de vigéncia do Codigo Civil de 1966, reconhecia a responsabilidade civil
uma finalidade sancionatdria ou punitiva, embora de natureza secundaria e subordinada a finalidade reparatoria;

» Neste sentido, o referido Ac. vai mais longe afirmando que “a categoria dos danos punitivos “esbate as fronteiras entre o Direito Civil
e o Direito Penal, e significa o reconhecimento de que os principios da responsabilidade civil e da responsabilidade penal s@o os mesmos. Entre o
ilicito civil e o ilicito penal, héd um continuum que passa por figuras intermédias como o ilicito de mera ordenagao social e a sancéo civil punitiva.

0 dano tem uma dimensao simultaneamente individual e comunitéria. As nocdes de interesse privado e de interesse publico, como
sempre reconheceu a ciéncia juridica, entrecruzam-se, de forma que a ofensa aos direitos de uma pessoa pode traduzir também ofensa a interesses
sociais.”
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Mais uma vez, e fazendo o paralelismo com esta investigacao, se a AT, aquando de uma
apreensao injustificada for condenada no pagamento de uma quantia a titulo indemnizatorio pelos
danos causados, nao so tal facto representa uma punicao para aquilo que foi a sua atuacao, como
certamente que em futuras ocasides a mesma procedera com outra cautela, designadamente, no

que respeita a verificacdo do preenchimento dos pressupostos necessarios aquele procedimento.

1.4. A dualidade na responsabilidade civil

1.4.1.  Responsabilidade contratual e responsabilidade extracontratual

Aqui chegados, e antes de tratar da dimensao que presentemente mais nos interessa,
entendemos pertinente dissecar, de forma breve, o carater dual — desempenhado pelas figuras da
responsabilidade contratual e extracontratual — que assume a figura da responsabilidade civil. Ao
longo do nosso estudo, concederemos uma primazia a vertente da responsabilidade civil
extracontratual. Essa opcéo nao €&, de todo, aleatdria, e justifica-se pelo facto de essa ser a vertente
de responsabilidade civil aplicavel as relacoes juridicas tributarias que aqui se abordam. Nao
obstante, julgamos apropriado neste ponto efetuar uma abordagem a ambas as dimensodes da
responsabilidade civil, a fim de poder estabelecer os pontos distintivos que separam as mesmas.

Antes de procedermos a essa mesma analise, cabe deixar uma outra breve nota em
relacdo a tematica terminologica. De facto, estas duas modalidades podem assumir diferentes
designacoes. A responsabilidade contratual pode igualmente ser intitulada de “obrigacional” ou
“negocial”®, enquanto que a responsabilidade extracontratual ¢ também conhecida por
“aquiliana”, “extraobrigacional” ou “delitual”. Da nossa parte, entendemos adotar a designacao
contratual e extracontratual pelo simples facto de serem aquelas que, a nosso ver, se encontram
mais generalizadas.

Posto isto, e feitos estes dois breves paréntesis, debrucar-nos-emos agora sobre as
modalidades referidas supra, fundamentalmente sore a definicio de cada uma, e

consequentemente, sobre aquilo que as diferencia.

» ANTUNES VARELA considera a designacao “contratual” pouca rigorosa, “na medida em que a obrigacao de reparacao do dano por ela
abrangida nem sempre resulta da violacdo de um contrato”; em relacdo a expressao “obrigacional”, o autor considera-a “equivoca, por nao fazer
a destringa entre o dever de prestar, tendente ao cumprimento da obrigacéo, e o dever de indemnizar, correspondente ao seu ndo cumprimento”;
por fim, em relacdo ao conceito “negocial”, defende que este ndo tem nenhuma tradicéo, cf. Das Obrigacdes ..., op. cit,, p. 519, nota 1. No mesmo
sentido cf., COSTA, Mario Julio de Aimeida, Direito ..., op. cit., pp. 539 e ss — 0 autor aponta exatamente as mesmas criticas as expressdes supra
referidas, entendendo no entanto, que a designacdo mais completa ¢ a de responsabilidade obrigacional. Ainda, a respeito de uma solucédo
terminolégica, MENEZES CORDEIRO, defende igualmente a designacédo “obrigacional”, cf. 7ratado..., op. cit., p. 387.

2 Em relac@o a expressao de responsabilidade delitual, VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das Obrigacdes..., op. cit., p. 520, defende
que a mesma “também suscita as suas reservas, ja porque é vaga e imprecisa a nocao de delito {(...), ja porque a lei civil se estende muito além
para além dos casos dos delitos tipificados na lei penal”, cf. Tratadbo..., op. cit,, p. 387, prefere o conceito de responsabilidade aquiliana.
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Assim, encetando pelo ambito da responsabilidade contratual®, poderemos afirmar que
aquilo que carateriza esta figura é o facto de estar em causa o nao cumprimento, /afo sensu, de
deveres relativos préprios das obrigacoes, independentemente da sua proveniéncia. Desta
qualificacdo podemos inferir que, em primeiro lugar, a responsabilidade contratual pressupde a
prévia existéncia de uma obrigacao, (um dever de prestar) a qual nao foi cumprida e deu origem
ao surgimento de uma indemnizacao; em segundo lugar, nao teremos que estar necessariamente
na presenca de uma obrigacao decorrente da celebracdo de um contrato para a existéncia de uma
situacao de responsabilidade contratual, visto que a mesma pode derivar de um negocio unilateral,
da propria lei®, ou inclusive de sentenca judicial.

A responsabilidade extracontratual®, por sua vez, ocupa-se dos casos em gue ocorre uma
violacdo de deveres gerais — /[e., “deveres de conduta impostos a todas pessoas” -, que
correspondem aos direitos absolutos, ou inclusive, a pratica de certos atos que, embora licitos,
causam prejuizo a outrem®. Estdo aqui em causa “deveres genéricos de respeito, de normas
gerais destinadas a protecdo de outrem (...)":. Verifica-se aqui, a contrario da realidade contratual,
a inexisténcia de uma relacao pré-existente entre as partes. Além do mais, os direitos tutelados
sao transversais a todas as pessoas — absolutos — e, como tal, o dever de respeito para com estes,
¢ exigido a todos os individuos.

Feita a densificacdo destas duas variantes da responsabilidade civil, cumpre dar nota
daquilo que as diferencia. Assim, daquilo que acima se desenvolveu, decorre a conclusao de que
a responsabilidade extracontratual surge como consequéncia da existéncia de uma violacdo de
direitos absolutos, estando estes desvinculados de uma qualquer relacao intersubjetiva, existente
entre o lesante e o lesado. Por sua vez, a responsabilidade contratual, “pressupde a existéncia de
uma relacao intersubjetiva, que primariamente atribuia ao lesado, um direito a prestacao, surgindo
como consequéncia da violacdo de um dever emergente dessa relacdo especifica” .

No que concerne aos regimes juridicos atinentes a cada uma destas duas modalidades,

MENEZES LEITAO distingue ainda:” a) a presuncao de culpa na responsabilidade obrigacional (art.

= 0 art. 798° do CC, estabelece o principio geral em matéria de responsabilidade civil contratual, determinando que “O devedor que
falta culposamente ao cumprimento da obrigacéo torna-se responsavel pelo prejuizo que causa ao credor.”

= A proposito do tema, cf. VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das Obrigacoes..., op. cit., pp. 520 e ss; TELLES, Inocéncio Galvéo, Direito
das Obrigacdes, 6° Edicdo, Revista e Atualizada, Coimbra, Coimbra Editora, 1989, pp. 321 e ss; COSTA, Mario Julio de Aimeida, Direffo ..., op. cit.,
pp. 539; LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito das Obrigacées, Vol. 1, Introducéo; Da Constituicdo de Obrigacdes, 3* Edicéo, Coimbra,
Almedina, 2002, p. 286; CORDEIRO, Anténio Menezes, Tratado..., op. cit, pp. 388 e ss.

= O principio geral em matéria de responsabilidade civil extracontratual, decorre do art. 483°, n.° 1, do CC, o qual estabelece que
“Aquele que, com dolo ou mera culpa, violar ilicitamente o direito de outrem ou qualquer disposicao legal destinada a proteger interesses alheios
fica obrigado a indemnizar o lesado pelos danos resultantes da violagao.”

= Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito ..., op. cit.,, pp. 539 e ss.

= Cf. LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito ..., op. cit, p. 286.

# Seguimos aqui de perto LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito ..., op. cit, p. 288.
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799.° n.° 1), mas ndo na delitual (art. 487.°, n.° 1); b) a responsabilidade delitual tem prazos de
prescricao mais curtos (art. 498.°), enquanto que a responsabilidade obrigacional é sujeita aos
prazos de prescricao gerais das obrigacdes (art. 309.° e ss); c) é diferente o regime da
responsabilidade por atos de terceiro (arts. 500.° e 800.°); d) em caso de pluralidade de
responsaveis na responsabilidade delitual o regime aplicavel é o da solidariedade (art. 497.° e ss),
(...) na responsabilidade obrigacional tal s6 acontecera se esse regime ja vigorar para a obrigacdo

incumprida; (...)"=.

1.4.2.  Concurso de responsabilidades

Apesar da distincao que tracamos entre as duas vertentes de responsabilidade civil, e nao
obstante o facto de geralmente funcionarem como organismos auténomos e separados, podemos
facilmente encontrar eventos que colocam estas duas realidades no mesmo espaco®.

Ambas as modalidades de responsabilidade civil poderdo nascer do mesmo facto e
transitar da esfera normativa propria de uma para o dominio da outra. Pensemos na possibilidade
de a AT ter efetuado uma apreensao ilicita, sendo condenada judicialmente ao pagamento de uma
indemnizacao, a titulo de responsabilidade civil extracontratual. Se, em seguida, a AT nao proceder
ao pagamento ou se, inclusive, recusar a pagar a quantia indemnizatdria, estaremos perante um
ilicito contratual, havendo lugar a responsabilidade contratual.

Por outro lado, podemos ter uma situacdo de concurso de responsabilidades. Tal situacao
verificar-se-a quando o mesmo evento preencha, em simultaneo, os pressupostos de ambas as
responsabilidades - contratual e extracontratual —, implicando para o agente ou omitente,
responsabilidade contratual — violacdo de uma obrigacado - e, simultaneamente, responsabilidade
extracontratual, por prejudicar um direito absoluto®. Note-se que estamos perante a pratica de um
Unico facto, o qual produz um unico dano, no qual coexistem duas espécies de responsabilidade.

Parece-nos que, no ambito da atividade da AT, a possibilidade de concurso de
responsabilidades contratual e extracontratual nao tera uma aplicabilidade significativa. Isto
porque, para que possamos ter um concurso de responsabilidades, sera necessaria por norma, a
priori, a existéncia de uma relacao obrigacional entre as partes. O incumprimento dessa obrigacao

contratual podera preencher, cumulativamente, os pressupostos da responsabilidade contratual e

= Cf. LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito ..., op. cit, p. 288.

» Cf. VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das Obrigacdes..., op. cit, p. 522, defende que, apesar da distingdo concetual entre as duas
variantes, “a verdade ¢ que elas nao constituem, sobretudo na pratica da vida, compartimentos estanques. {(...) sob varios aspetos,
responsabilidade contratual e extracontratual funcionam como verdadeiros vasos comunicantes”.

«© Cf. CORDEIRO, Antonio Menezes, 7ratadb..., op. cit, pp. 398 e 399.
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da responsabilidade extracontratual. Todavia, como sabemos, a relacdo da AT com o sujeito
passivo, nao decorre da existéncia de uma relacdo contratual. A relacdo entre ambos surge
alicercada em duas circunstancias: por um lado, a pratica de um facto tributario por parte do
sujeito passivo, que origina o dever de pagar o tributo; e, por outro lado, 0 6nus que recai sobre a

AT de cobranca desse tributo.

2. Responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas

Uma vez definidas e exploradas aquelas que constituem as duas principais vertentes da
figura da responsabilidade civil, centraremos a nossa atencdo, doravante, no ambito da
responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, a qual desempenha
papel de absoluta preponderancia no nosso estudo.

A analise sistematica ao universo da responsabilidade civil extracontratual do Estado e das
demais entidades publicas, ndo se afigura uma tarefa simples.

Desde logo, o estudo daquela realidade convoca a necessidade de nos debrucarmos de
forma interligada e coordenada entre dois diplomas legais diversos, a saber, a CRP, onde se
encontra prevista a responsabilidade, quer do Estado, quer dos seus funcionarios e agentes, e a
Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro, que regula o Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas.

Por outro lado, a presenca de uma maior dificuldade na abordagem a esta matéria prende-
se com a necessidade de articulacéo entre a, dita, responsabilidade civil extracontratual do Estado,
com a responsabilidade dos titulares dos seus orgaos, agentes e funcionarios, na medida em que
existe entre ambas as dimensdes uma relacéo de solidariedade no cumprimento do pagamento
do montante indemnizatorio ao lesado.

Avancemos entao, para a analise da responsabilidade civil extracontratual do Estado e

demais entidades publicas, enformada pelas circunstancias supra referidas.

27



2.1. Do regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades

publicas: da responsabilidade administrativa

Em primeiro lugar, cumpre deixar umas breves palavras a respeito do diploma legal que
norteia todo o nosso estudo, a Lei n.° 67/2007 de 31 de dezembro*, que veio substituir o Decreto-
Lei n.° 48051, de 21 de dezembro de 1967.

Este diploma acarretou diversas modificacdes, tais como o alargamento da
responsabilidade civil dos titulares dos o6rgaos, funcionarios ou agentes, uma progressiva
objetivacdo da culpa na responsabilidade civil da Administracao por facto ilicito, o alargamento da
responsabilidade civil pelo risco e os pressupostos de indemnizacao por sacrificio e a consagracao
da responsabilidade por danos resultantes da funcao legislativa e da funcao jurisdicional®.

O RRCEE procede a regulacdo da responsabilidade civil do Estado, por eventuais danos
causados ao particular no exercicio da sua funcao legislativa, administrativa ou jurisdicional.

A utilizacao da expressao “responsabilidade civil” neste diploma nao recolhe unanimidade.
ALEXANDRA LEITAO* entende que o uso desta expressdo € equivoco, dado estarmos perante um
regime publico, diferente do regime civil de responsabilidade. Assim, entende a Autora que poder-
se-ia ter utilizado a expressao “responsabilidade patrimonial”, como acontece em Espanha. Por
outro lado, defende igualmente que o “conceito de responsabilidade civil ndo ¢ uma figura do
direito civil, mas de direito comum, entendido este como um conjunto de principios, regras e
institutos que sao comuns a todos os ramos do Direito, publico e privado.”

De facto, os resquicios civilistas presentes no diploma sdo diversos e facilmente detetaveis,
em varios preceitos do RRCEE*. Vejamos os seguintes casos.

0 art. 3.°, n.° 1, do RRCEE, que determina a obrigacdo de reparar o dano, mediante a
reconstituicdo da situacdo que existiria se nado se tivesse verificado o evento que obriga a
reparacao”, encontra paralelo no art. 562.°, do CC; por sua vez, o art. 3.°, n.° 2, que prevé a
indemnizacado em dinheiro, quando a reconstituicdo natural ndo seja possivel, ndo repare
integralmente os danos ou seja excessivamente onerosa, possui correspondéncia com o art. 566.°,

n.° 1, do CC.

« Doravante, designado, RRCEE.

« Cf. MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo portuguesa anotada, Tomo |, 2° edicdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 483.

« Cf. art. 1.°, ibidem;

« Cf. LEITAO, Alexandra, Duas questdes a propdsito da responsabilidade extracontratual por (flactos ilicitos e culposos praticados no
exerciclo da fungdo administrativa: da responsabilidade civil a responsabilidade publica. llicitude e presungdo de culpa, 2011, p. 2, disponivel em
http://www.icip.pt.

= Neste sentido, cf. FONSECA, Guilherme da; CAMARA, Miguel Bettencourt da, A responsabilidade civil dos poderes publicos, 1* Edicéo,
Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 13.
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O art. 4.°, do RRCEE, estipula a culpa do lesado, prevendo que quando o comportamento
culposo do lesado tenha concorrido para a producao ou agravamento dos danos causados,
designadamente por nao ter utilizado a via processual adequada a eliminacao do ato juridico lesivo,
cabe ao tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de ambas as partes e nas
consequéncias que delas tenham resultado, se a indemnizacdo deve ser totalmente concedida,
reduzida ou mesmo excluida. Este normativo possui diversas similitudes com o disposto no art.
570.° do CC.

O art. 5.°, do RRCEE, respeitante & matéria da prescricao efetua inclusive, uma remissao
para o regime civilista, ao determinar que o direito a indemnizacao por responsabilidade civil
extracontratual do Estado, das demais pessoas coletivas de direito publico e dos titulares dos
respetivos orgdos, funcionarios e agentes bem como o direito de regresso prescrevem nos termos
do artigo 498.° do Codigo Civil. Nesses termos, o direito de indemnizacédo prescreve no prazo de
trés anos, a contar da data em que o lesado teve conhecimento do direito que lhe compete, embora
com desconhecimento da pessoa do responsavel e da extensado integral dos danos (art. 498.°, n.°
1, do CC); o direito de regresso entre responsaveis prescreve igualmente no prazo de trés anos, a
contar do cumprimento (art. 498.°, n.° 2, do CC).

Finalmente o art. 10.°, n.° 1, do RRCEE, determina a apreciacdo da culpa dos titulares de
orgdos, funcionarios e agentes pela diligéncia e aptiddo que seja razoavel exigir, em funcao das
circunstancias de cada caso, de um titular de 6rgao, funcionario ou agente zeloso e cumpridor.
Ora, embora com algumas nuances, nomeadamente, no que se refere ao modelo de referéncia -
funcionario ou agente zeloso e cumpridor —, ndo podemos deixar de notar aqui alguma inspiracao
no principio do bonus pater familias, inserto no art. 487.°, n.° 2, do CC.

Considerando o carater executivo que reveste a atuacdo da AT, poderemos afirmar que a
vertente da responsabilidade extracontratual do Estado que mais interessara ao nosso estudo sera
aquela que resulta da funcdo administrativa do mesmo. Por sua vez, a responsabilidade civil
extracontratual do Estado e demais entidades publicas, no exercicio da atividade administrativa,
podera desenvolver-se por duas vias, a saber, 1) por factos ilicitos e 2) pelo risco.

No que concerne a responsabilidade por factos ilicitos, esta equivalera a conhecida
responsabilidade extracontratual ou aquiliana, a qual ja foi por n6s abordada no ponto 1.4.1. e
continuara a ser ao longo deste estudo, pelo que deixamos apenas esta breve nota a respeito da

mesma.
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A vertente da responsabilidade pelo risco, também designada de objetiva, prevé a
possibilidade de que o Estado e outras pessoas coletivas de direito publico possam,
alternativamente, responder pelos danos provenientes de atividades, coisas ou servicos
administrativos especialmente perigosos. Na eventualidade de ficar provada a existéncia de forca
maior ou concorréncia de culpa do lesado, o Estado podera ver ser reduzida ou excluida o valor
da indemnizacao.

A principal nota diferenciadora da responsabilidade por facto ilicito (extracontratual) face
a figura da responsabilidade pelo risco prende-se com a questao da “culpa”. Na responsabilidade
por factos ilicitos vigora o principio da responsabilidade subijetiva, /e., exige-se a presenca de culpa
na conduta ilicita do individuo que provoca o dano a outrem para que possa existir uma obrigacao
de reparacao. A contrario, na responsabilidade pelo risco prevalece o principio da responsabilidade
objetiva, caraterizando-se esta, precisamente, pela dispensa da existéncia de culpa na conduta do
agente¥. Desta forma, ainda que o lesante tenha atuado sem culpa, o lesado tem o direito a ver o
seu dano ser reparado por aquele.

De qualquer forma, a responsabilidade pelo risco, ndo obstante a sua aplicabilidade se
estenda ao ambito das diversas entidades publicas ndo sera objeto do nosso estudo, uma vez que
o art. 11.° do RRCEE s6 prevé responsabilidade independente de culpa em relacdo aos “danos
decorrentes de actividades, coisas ou servicos administrativos especialmente perigosos”, conceito

gue nao se enquadra na atividade da AT,

2.2. A previsdo constitucional do direito fundamental a reparacdo do dano: a questdo da

solidariedade e a sua aplicabilidade

O direito a ser ressarcido pelo dano praticado pelo Estado e demais entidades publicas
encontra reconhecimento constitucional no art. 22.° da Lei Fundamental. Na redacao presente no
normativo, o Estado surge, a par das demais entidades publicas, como responsavel civil, de forma
solidaria, para com os titulares dos seus 6rgaos, funcionarios ou agentes, por acdes ou omissdes
que hajam sido praticadas por estes no exercicio das suas funcdes e quando, por causa desse

exercicio, resulte a violacao dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.

«Cf.art.° 11, n.° 1, do RRCEE.

« Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito ..., op. cit., p. 612; CORDEIRO, Antonio Menezes, Tratado..., op. cit., p. 405, vai mais longe
e afirma que na responsabilidade pelo risco ndo se verifica a existéncia de “culpa” nem de “ilicitude”. Além disso, também néo ha “facto” no
sentido de atuacio livre e consciente do individuo, capaz de originar um dano. LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito ... op. cit., p. 285,
defende que aqui “prescinde-se do juizo de desvalor, efetuando-se a imputacéo de acordo com critérios objetivos de distribuicdo”.

= Cf. SOUSA, Jorge Lopes de, Sobre a responsabilidade civil da administracdo tributéria por actos flegais, Lisboa, Areas Editora, 2010,
p.21.
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Com efeito, o proposito maior desta norma diz respeito a consagracdo de um principio
geral em matéria da responsabilidade civil do Estado e das demais entidades publicas®. A diversa
jurisprudéncia tem sido unanime em considerar que o art. 22.° integra um direito fundamental,
de natureza analoga aos direitos, liberdades e garantias (cfr. art. 17.°, da CRP), a indemnizacao
pelos prejuizos causados ilicita e culposamente pelo poder publico*. Por sua vez, a Administracao
Publica encontra-se adstrita a obrigacao de reparacao mercé da vinculacao daquela aos direitos
fundamentais, mormente, aos direitos, liberdades e garantias (ex v/art. 18.°, n.° 1, da CRP) e aos
principios do respeito das posicdes juridicas subjetivas dos particulares e da legalidade (cfr. art.
266.°, n.° 1, da CRP), daqui derivando a proibicdo da provocacao ilegal de danos da esfera
juridica dos particulares ou a sua reintegracao mediante indemnizacao®.

Apenas umas breves notas em relacao a outros aspetos da norma=. Em primeiro lugar, o
texto constitucional nao faz depender a responsabilidade das entidades publicas do carater ilicito
dos factos causadores dos danos - caso contrario, deixaria de fora a responsabilidade do Estado
por atos licitos e pelo risco, lesando assim o principio geral de reparacdo dos danos=. Em segundo
lugar, o normativo inclui na sua previsao a possibilidade de existéncia de responsabilidade civil por
quaisquer comportamentos lesivos dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos, incluindo-se
aqui quer as acdes, quer as omissdes, desempenhadas pelos agentes publicos. Por fim, o disposto
exige uma relacao de conexdo entre o exercicio das funcdes e o comportamento do qual resulta a
violacao de direitos, liberdades e garantias, para que haja lugar a responsabilidade civil do Estado.

Contudo, a redacdo deste preceito é controversa entre a doutrina, designadamente, no
que diz respeito a tematica da responsabilidade solidaria.

O preceito constitucional coloca o Estado e as demais entidades publicas como
responsaveis civilmente, em forma solidaria, para com os titulares dos seus 6rgdos, funcionarios
e agentes. A existéncia do mecanismo de solidariedade é compreensivel e oportuna, no contexto

de um quadro organico, em que o agente publico, atua em representacdo do Estado. Esta

« Cf. MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicao ..., op. cit, pp. 472 e 473, segundo os autores, a principal funcéo do principio &
reparadora, cumprindo igualmente uma funcédo preventiva e de controlo do bom funcionamento dos servigos publicos.

No mesmo sentido, CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicdo da Républica Portuguesa, 3° edicao revista,
Coimbra, Coimbra Editora, 1993, p. 168, “este artigo consagra o principio da responsabilidade patrimonial directa das entidades publicas por
danos causados aos cidad&os.”

» Dessa forma, o direito a indemnizacédo (art. 22°) pode ser aplicavel diretamente, ndo carecendo, por regra, de mediacdo ou
concretizacao legislativa, aplicando-se mesmo na auséncia de lei, contra a lei e em vez da lei, sendo invalidas as normas que o contrariem. Cf. Ac.
do TCA - Norte (17 Secgéo — Contencioso Administrativo), de 30 de marco de 2006, processo n.° 00005/04.2BEPRT, Ac. do TCA - Sul (CA - 2°
Juizo), de 19 de outubro de 2017, processo n.° 78/08 3.9BEBJA e Ac. do STA (1? Seccéo), de 12 de marco de 2015, processo n.° 041/14.

= Cf. Ac. do STA (17 Seccéo), de 27 de novembro de 2019, processo n.° 0425/10.3BEPRT;

= Acompanhamos aqui de perto, CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicéo..., op. cit., p. 169.

= Entendimento diverso possuem JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, afirmando os autores de que “o art. 22° consagra tdo somente um
principio geral em matéria de responsabilidade civil do Estado e das demais entidades publicas por factos ilicitos e culposos, cf. Constituicgo..., op.
cit., p. 476.
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circunstancia implica que o0 agente publico, ao executar determinada acdo ou omissao, no exercicio
das suas funcdes, vincule a sua entidade patronal, leia-se, o Estado. Quando, da pratica de uma
acao ou omissao, nas circunstancias referidas, resulte uma violacao de direitos, liberdades, e
garantias ou prejuizo para terceiro, quer o agente que praticou o ato, quer o Estado enquanto
organismo, serao responsaveis civilmente perante o lesado.

Todavia, se por um lado, o instrumento de solidariedade, no que respeita a satisfacao da
obrigacdo indemnizatéria, se afigura absolutamente justificado e conveniente, por outro, ndo é
menos verdade de que a alusdo aquele mecanismo no art. 22.°, da CRP, acarreta alguma
ambiguidade e vaguidade. Vejamos o porqué desta circunstancia.

Em primeiro lugar, o art. 22.° tratando da “responsabilidade das entidades publicas”, e
consagrando, como ja se disse, um principio geral em matéria de responsabilidade civil do Estado
e demais entidades publicas, dispensaria facilmente a mencao a figura da responsabilidade
solidaria do Estado para com os seus funcionarios. Tanto mais, se tivermos em consideracao que
existe um disposto constitucional, o art. 271.°, onde surge regulada a responsabilidade dos
funcionarios e agentes do Estado — a qual sera objeto do nosso estudo no apartado seguinte. Ora,
a existéncia deste preceito constitucional retira sentido de oportunidade e pertinéncia a referéncia
a responsabilidade dos titulares de érgaos, funcionarios e agentes presente no art. 22.°. Nesta
linha de pensamento, encontra-se MARGARIDA CORTEZ que considera este preceito constitucional
equivoco, uma vez que apos referir a responsabilidade civil do Estado e demais entidades publicas,
vem dispor que estes respondem de forma solidaria para com os titulares dos seus o6rgdos,
funcionarios ou agentes, podendo sugerir um alargamento da previsdo normativa daquele artigo=.

Em segundo lugar, a relevancia e primazia dada no art. 22.° a figura da responsabilidade
solidaria, do Estado para com os titulares dos seus érgaos, funcionarios e agentes, revela-se, ndo
apenas desnecessaria como, sobretudo, imprecisa, tendo em conta aquilo que é a realidade atual

prevista no RRCEE®.

= Como refere ARANA MUNOZ, “cuando se produce un dafo o se lesiona un bien de un ciudadano desde la Administracion publica, es
siempre consecuencia de que alguien, alguna persona o algunas personas revestidas de poder publico, con su actuacién o con su omisién provoca
dicha situacion.” Motivo pelo qual, acrescenta o Autor, “parece légico que no responda Unica y exclusivamente la Administracion, sino que,
responda, porque es el causante del dafio, el funcionario que actta en determinado sentido y que provoca una determinada lesion o perjuicio en
un derecho o en un bien de un ciudadano.” Cf. MUNOZ, Jaime Rodriguez-Arana, Nuevas orientaciones doctrinales sobre la responsabilidad
patrimonial de la Administracion Publica /n Cadernos de justica administrativa, n.° 40, Braga, Cejur, 2003, pp, 50 e ss.

= Cf. CORTEZ, Margarida, Responsabilidade civil da administracdo por actos administrativos ilegais e concurso de omissao culposa do
lesado, Coimbra, Coimbra Editora, 2000, p. 25. De resto, a autora, baseando-se no pensamento de SINDE MONTEIRO, entende que se deveria
poder, em alternativa, entender que o art. 22° preceitua que “as entidades publicas respondem sempre que o facto gerador da obrigacdo de
indemnizar tiver sido praticado por um titular de um orgéo, funcionario ou agente no exercicio das suas funcoes e por causa desse exercicio”. Cf.
MONTEIRO, J. F. Sinde, “Aspectos particulares da responsabilidade médica” in Direito da Saiide e Bioética, Lisboa, Lex, 1991, p. 139 e ss, apud
CORTEZ, Margarida, Responsabilidade civil..., op. cit., p. 25.

= Convém atender a circunstancia de que o art. 22° mantém a sua redacéo inalterada desde o ano de 1976.

32



Aquele diploma, determina que a responsabilidade solidaria, entre o Estado e os titulares
dos seus orgaos, funcionarios, ou agentes, apenas existira quando os segundos hajam praticado
danos — acdes ou omissdes ilicitas — com culpa grave ou dolo”. Nos restantes casos, em que 0s
danos resultem de a¢des ou omissdes ilicitas, praticadas com culpa /eve, o Estado respondera
civilmente de forma exclusiva perante o lesado=.

Ora, conforme se verifica, a analise ao regime consagrado no RRCEE, permite-nos concluir
que a responsabilidade solidaria, entre o Estado e os seus funcionarios, apenas se aplica em
determinadas circunstancias. Em detrimento de uma responsabilidade solidaria, prevista para toda
e qualquer circunstancia merecedora de responsabilidade civil, o legislador entendeu efetuar uma
destrinca entre os conceitos de culpa leve e de culpa grave ou dolo*. Com base nesta distincao, o
Estado surge como exclusivamente responsavel perante o lesado, na esmagadora maioria das
ocorréncias, que serao aquelas que hajam sido praticadas com culpa leve, aplicando-se a
responsabilidade solidaria apenas em relacdo as situacdes em que se verifiqgue que o agente atuou
com culpa grave ou dolo®.

A nosso ver, tal solucdo merece-nos um enaltecimento. Efetivamente, o método adotado
permite, por um lado, uma maior expectativa do lesado, de ver o dano ser reparado, e configura-
se, por outro lado, como uma solucao mais pragmatica e atual.

A maior confianca do lesado em ver o dano ser reparado decorre da circunstancia de, na
maioria das ocasides, ser o Estado a responder civilmente. Tal fator acarreta, inevitavelmente,
uma maior garantia do pagamento do montante indemnizatério. Na eventualidade de ser o
funcionario a responder civilmente perante o lesado, em toda e qualquer circunstancia, o mais
natural seria que, frequentemente, o funcionario ndo possuisse capacidade de satisfazer, per s/, a
pretensdo indemnizatdria. Dessa forma, o Estado acabaria por, mais tarde ou mais cedo, ter que
avancar para o pagamento da indemnizacao, e posteriormente, exercer o seu direito de regresso
perante o funcionario.

Por outro lado, a auséncia de uma distincdo ao nivel dos diferentes graus de culpa, no

que respeita a aplicacdo do mecanismo da responsabilidade solidaria, poderia funcionar, a nosso

v Cf.art. 8.°, n.° 1 e n.° 2, do RRCEE. Voltaremos a este preceito, de forma mais detalhada, no seguinte apartado.

= Cf. art. 7.°, n.° 1, do RRCEE.

= Veja-se, 0 Ac. do TCA - Norte (1* Seccéo - Contencioso Administrativo), de 15 de junho de 2018, processo n.° 03220/12.1BEPRT.

© Neste sentido, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA assumem, igualmente, que relativamente ao problema da imputacéo, verifica-se
a atribuicao, a titulo direto, as entidades publicas, da responsabilidade por danos causados pelos titulares dos seus orgaos ou pelos seus
funcionarios ou agentes. O cidadao lesado podera demandar quer o Estado, quer os funcionarios e agentes, quer ambos conjuntamente. Defendem
ainda os autores, que “a responsabilidade das entidades publicas deixou de ser apenas indireta e subsidiaria (o que se traduzia numa simples
cobertura, pelo Estado, dos danos causados pelos seus funcionarios), para passar a ser direta e objetivamente imputavel aos entes publicos”, cf.
Constituiggo..., op. cit, p. 168.
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ver, e em certa medida, como um obstaculo a outros principios constitucionalmente consagrados,
nomeadamente, o principio da prossecucdo do interesse publico. Isto na medida, em que a
perspetiva da possibilidade de incorrer em responsabilidade civil, perante a minima ilegalidade, de
que resultasse um comportamento lesivo, poderia funcionar como fator de constrangimento na
atuacdo do agente publicos. Aquilo que se procura com esta diferenciacdo sera a introducao de
um fator de equilibrio na atuacdo da administracdo publica, na medida em que, se por um lado,
deve existir uma intensa ponderacdo subjacente e antecedente a pratica de um ato lesivo, por
outro lado - e aqui, particularmente, no dominio da AT - aquela devera possuir uma certa
seguranca e confianca, sabendo que, uma vez reunidos os pressupostos necessarios a execucao
do ato, podera efetiva-lo.

No que respeita a responsabilidade solidaria, importa ainda deixar uma referéncia acerca
de uma dimensdo preponderante ao funcionamento da mesma. Como dissemos, a
responsabilidade solidaria apenas tera lugar em relacao aos danos praticados, pelos titulares de
cargos, funcionarios e agentes, com culpa grave ou dolo. Ora, colocar-se-a a necessidade de aferir
se 0 agente, naquele caso concreto, atuou com culpa leve ou com culpa grave/dolo, por forma a
que se possa determinar a existéncia de responsabilidade exclusiva do Estado ou de
responsabilidade solidaria.

Assim, apos a pratica de uma acédo ou omissao ilicita, da qual resulte um dano para o
particular devera ter lugar a instauracao de procedimento tendente ao apuramento do grau de
culpa, por forma a determinar se o agente atuou com culpa leve ou com culpa grave.

A dimensao da culpa, na medida em que constitui um dos pressupostos da figura da
responsabilidade civil sera, por nos adiante tratada no ponto 1.3. do capitulo Ill, para o qual

remetemos.

2 Conforme defendem, JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, “a conjugacao do principio da solidariedade com outros principios
constitucionais, designadamente com o principio da prossecucéo do interesse publico (...), deve legitimar, por exemplo, solucdes legais que
excluam a solidariedade no ambito das atuacdes com culpa leve.”, cf. Constituicéo..., op. cit.,, p. 483.

Neste sentido, CARLOS CADILHA, defende igualmente que “a exclusao da responsabilidade pessoal no caso de culpa leve deve-se a
razoes de politica legislativa e tem em vista evitar os constrangimentos de atuacdo que poderiam ocorrer — com consequéncias negativas para a
atividade corrente da Administracao e para a propria eficiéncia administrativa — se o funcionario ou agente tivesse de responder civilmente
sempre que, em cada situacdo concreta, tivesse agido com menor cuidado ou empenho.” cf. Regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado e demais entidades publicas anotado, 2° Edi¢ao, Coimbra, Coimbra Editora, 2011, p. 179.
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Note-se, contudo, que a previsao de duas presuncoes legais de culpa leve, quer na pratica
de atos juridicos ilicitos®, quer sempre que tenha havido incumprimento de deveres de vigilancia®,
leva-nos afirmar que, com esta opcéo, o legislador reduziu ainda mais o ambito de aplicabilidade
do mecanismo da responsabilidade solidaria no dominio da responsabilidade civil do Estado. Se
aquela ja havia visto a sua acao ser restringida, ao abranger apenas comportamentos praticados
com culpa grave ou dolo, a consagracdo de uma presuncao legal da existéncia de culpa leve, no
comportamento do agente, aplicavel quer a pratica de atos juridicos ilicitos, quer aos casos em
que se verifique incumprimento de deveres de vigilancia, acarretou uma encolhimento ainda maior
do ambito de atuacao da responsabilidade solidaria, uma vez que o Estado assumir-se-a como
responsavel perante o lesado, de forma exclusiva, nestas circunstanciass.

Por fim, importa dar nota de outro cenario em que o Estado e as demais pessoas coletivas
de direito publico poderdo ser responsabilizados civilmente. Falamos aqui daquilo que JORGE
MIRANDA e RUI MEDEIROS designam de falfas andnimas e faltas coletivas®. Inserem-se neste
dominio aquelas situacbes em que os danos nao tenham resultado do comportamento concreto
de um titular de érgao, funcionario ou agente determinado, ou ndo seja possivel provar a autoria
pessoal da acdo ou omissdo, mas devam ser atribuidos a um funcionamento anormal do servicoe.
O funcionamento considerar-se-a como tal quando, com base nas circunstancias e nos padroes
médios do servico, fosse razoavelmente exigivel ao servico uma atuacao diversa que permitisse

evitar os danos ocorridose’.

« Cf. art. 10.°, n.° 2, do RRCEE.

Sempre que, nos termos do n.° 2 do artigo 10.°, o Estado ou uma pessoa colectiva de direito publico seja condenado em
responsabilidade civil fundada no comportamento ilicito adoptado por um titular de 6rgéo, funcionario ou agente, sem que tenha sido apurado o
grau de culpa do titular de érgao, funcionario ou agente envolvido, a respectiva accao judicial prossegue nos proprios autos, entre a pessoa colectiva
de direito publico e o titular de orgéo, funcionario ou agente, para apuramento do grau de culpa deste e, em funcao disso, do eventual exercicio do
direito de regresso por parte daquela, cf. art. 8.°, n.° 4, do RRCEE.

= Cf. art. 10.°, n.° 3, do RRCEE.

Quando haja pluralidade de responsaveis, ¢ aplicavel o disposto no artigo 497.° do Cadigo Civil, cf. art. 10.°, n.° 4, do RRCEE.

« Nesta linha, veja-se MARIO AROSO DE ALMEIDA: o Autor defende que “o novo regime continua a repudiar uma solucdo na qual os
titulares dos drgdos, funcionarios ou agentes sejam civilmente responsabilizados, quer diretamente perante os lesados quer em sede de direito de
regresso, por factos ilicitos ndo praticados com dolo ou culpa grave, cf. MEDEIROS, Rui (org.); ALMEIDA, Mario Aroso de, (colab.) [et all, Comentario
ao regime da responsabilidade extracontratual do Estado e demais entidades publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2013,

= Cf. MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicdo..., op. cit. p. 483.

« Cf. art. 7.°, n.° 3 do RRCEE.

@ Cf. art. 7.°, n.° 4 do RRCEE.

35



2.3. Responsabilidade civil de titulares de 6rgaos, funcionarios e agentes: da efetivacdo do

direito de regresso

Neste apartado procuraremos versar, nao apenas sobre a responsabilidade civil dos
titulares de dérgaos, funcionarios e agentes do Estado, mas também abordar o exercicio do direito
de regresso, na sequéncia da responsabilidade solidaria. Encetemos pela primeira dimensao.

No ambito do quadro normativo estabelecido pela Lei Fundamental, o art. 271.°, n.° 1,
determina a responsabilidade civil, criminal e disciplinar dos funcionarios e agentes do Estado e
demais entidades publicas pelas acdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas funcoes,
quando por causa desse exercicio resulte uma violacdo dos direitos ou interesses legalmente
protegidos dos cidaddos. Diga-se, contudo, que a responsabilidade do funcionario ou agente ficara
excluida sempre que aquele atue no cumprimento de ordens ou instrucées emanadas do seu
legitimo superior hierarquico e em matéria de servico, desde que haja previamente reclamado
delas ou exigido a sua transmissdo ou confirmacao por escritos.

Como verificamos no apartado anterior, a solucdo que resulta do art. 8.°, n.° 1, do RRCEE,
determina que os titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes do Estado apenas responderao
civilmente perante o lesado quando os danos por eles praticados resultem de acdes ou omissoes
ilicitas, cometidas com dolo ou com diligéncia e zelo manifestamente inferiores aqueles a que se
encontravam obrigados em razdo do cargo. Nestas circunstancias, o Estado e as demais pessoas
coletivas de direito publico sdo responsaveis de forma solidaria com os respetivos titulares de
orgdos, funcionarios e agentes, se as acdes ou omissdes referidas no numero anterior tiverem sido
cometidas por estes no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio®.

Ora, sempre que o mecanismo de solidariedade se efetive, o Estado e as demais pessoas
coletivas de direito publico gozam de direito de regresso contra os titulares de érgaos, funcionarios
ou agentes responsaveis™.

O art. 6.° do RRCEE desenvolve o instituto do direito de regresso, determinando a sua
obrigatoriedade, nos casos em que a lei o prevé, sem prejuizo do procedimento disciplinar a que

haja lugar.

= Cf. art. 271.°, n.° 2, da CRP. Cessa o dever de obediéncia sempre que o cumprimento das ordens ou instrugdes implique a pratica
de qualquer crime, cf. n.° 3, do art. 271°, da CRP.

« Cf. art. 8.°, n.° 2, do RRCEE.

» Cf. art. 8.°, n.° 3, do RRCEE, compete aos titulares de poderes de direcéo, de supervisdo, de superintendéncia ou de tutela adotar
as providéncias necessarias a efetivacdo daquele direito, sem prejuizo do eventual procedimento disciplinar.

n Cf. art. 6.°, n.° 1, do RRCEE.

Para efeitos do exercicio do direito de regresso, a secretaria do tribunal que tenha condenado a pessoa coletiva remete certiddo da
sentenca, logo apos o transito em julgado, a entidade ou as entidades competentes para o exercicio do direito de regresso, cf. art. 6.°, n.° 2, do
RRCEE.
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O mecanismo da responsabilidade solidaria e o instrumento do direito de regresso,
constituem as duas faces da mesma moeda. Apenas existira direito de regresso, se anteriormente,
se houver verificado a satisfacdo de uma obrigacao imposta pelo mecanismo de solidariedade. O
art. 524.°, do CC estabelece que o devedor que satisfizer o direito do credor além da parte que
lhe competir tem direito de regresso contra cada um dos condevedores, na parte que a estes
compete. No contexto que presentemente nos interessa, o Estado ao efetuar o pagamento do
montante indemnizatorio, tornar-se-a credor do funcionario, em relacdo a quantia que haja pago,
naquilo que se designa de direito de regresso.

JORGE LOPES DE SOUSA” defende que no ambito da atividade da AT, caraterizada pela
pratica de varios atos agressivos da esfera juridica dos cidadaos, a existéncia do direito de regresso
acarreta inconvenientes, dada a circunstancia de anualmente, serem anulados milhares de atos
tributarios de forma contenciosa. O Autor adverte ainda para o facto de que, caso se executasse a
letra o regime do direito de regresso e prosseguissem os respetivos processos judiciais tendentes
ao apuramento do grau de culpa do titular de érgao, funcionario ou agente, responsavel pelo ato
ilegal, tal circunstancia implicaria que estes ultimos tenham que se defender pessoalmente contra
o Estado, em inumeros processos judiciais. Esta realidade poderia ainda comprometer a eficiéncia
do exercicio das funcdes por parte do funcionario demandado, ndo apenas em virtude da quebra
de rendimento usualmente associada a um clima laboral litigioso, mas também mercé de uma
maior preocupacao, por parte dos visados, em torno da sua defesa face ao Estado.

Finalmente, uma nota importante para abordar a questao da responsabilidade disciplinar,
a qual vem referida em diversos preceitos — art. 271.°, n.° 1, da CRP*; art. 8.°, n.° 3, parte final,
do RRCEE; e art. 6.°, n.° 1, parte final, do RRCEE. Efetivamente, além da responsabilizacdo civil,
existe a possibilidade, quando caso disso, de ocorréncia de responsabilidade disciplinar®. /n casu,
o funcionario da AT, que haja efetuado um ato de apreensao de forma ilicita, manifestando o seu
comportamento culpa grave ou, inclusive, dolo, podera ser responsabilizado nao apenas civilmente
- através da reparacao do dano perante o lesado — mas também disciplinarmente, perante a sua
entidade empregadora, que sera o Estado (AT).

Como advertem GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, a responsabilidade direta e solidaria

das entidades publicas nao exclui a responsabilidade dos respetivos 6rgaos e dos funcionarios ou

= Cf. SOUSA, Jorge Lopes de, Sobre a responsabilidade civi..., op. cit., p.30.

= O preceito alude, inclusive, a possibilidade de ocorréncia de responsabilidade criminal - que tratamos no ponto 1.2. a), para o qual
se remete.

A responsabilidade disciplinar foi objeto do nosso estudo no ponto 1.2. c), para o qual se remete.
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agentes envolvidos, pois “a responsabilidade do Estado visa garantir o cidadao, nao a impunidade

dos titulares de orgaos, agentes ou funcionarios””.

» Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital, Constituicéo..., op. cit., pp. 169 e 170.
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Capitulo Il

As apreensoes

1. Consideracdes iniciais

Ao longo do primeiro capitulo, a nossa atencdo incidiu particularmente na figura da
responsabilidade civil. Agora, uma vez finda essa etapa e aqui chegados, ocorre 0 momento de
dirigirmos o nosso estudo para aquelas que constituem as possibilidades de realizacao de
apreensdes no dominio tributario. Todavia, antes de proceder a essa mesma descricao e analise,
procuraremos efetuar um breve predmbulo a respeito do instituto da apreensdo que aqui
trataremos.

Em primeiro lugar, importa esclarecer em que é que consiste a figura da apreensao. Ora,
a ocorréncia de uma apreensao traduz-se no desapossamento® de um ou mais bens que se
encontram no patrimonio de um individuo ou de uma pessoa coletiva.

Em segundo lugar, a pratica de uma apreensao pode dar-se em distintas dimensoées, em
diferentes processos e com diversos propdsitos. Numa primeira aproximacao podemos avancar,
desde ja, a existéncia de duas dimensdes onde a apreensao se verifica com particular assiduidade
no direito tributario, a saber, a vertente cautelar por um lado, — a qual podera revestir um cunho
jurisdicional ou administrativista — e a vertente da execucao fiscal, por outro lado.

De seguida, no que respeita aos meios processuais/procedimentais em que a apreensao
sucede, esta podera ter lugar no ambito de um arresto ou de um procedimento
inspetivo/fiscalizacdo, no caso das medidas cautelares e aguando da realizacdo da penhora, no

caso do processo de execucao.

% Note-se que, independentemente da forma que possa revestir, a apreensdo provocara apenas e s6 0 desapossamento do bem, isto
¢, este continuarad na titularidade do respetivo proprietario. Para melhor se perceber esta realidade, impde-se efetuar uma breve incurséo no
segmento dos direitos reais, a fim de estabelecer a distincdo entre as nogdes de posse e de propriedade.

A posse ¢ definida nos termos do art. 1251.°, do CC, como o poder que se manifesta quando alguém atua por forma correspondente
ao exercicio do direito de propriedade ou de outro direito real.

A propriedade, por seu lado, consiste no poder que assiste ao proprietario de gozar de modo pleno e exclusivo dos direitos de uso,
fruicdo e disposicdo das coisas que lhe pertencem, dentro dos limites da lei e com observancia das restricdes por ela impostas - art. 1305.°, do
CC.

Ora, a perda da posse nao implica, necessariamente, a perda do direito de propriedade sobre o bem. E o que sucede aquando da
existéncia de uma apreenséo: o proprietario dos bens perda a posse dos mesmos, nao deixando, todavia, de figurar como proprietario daqueles.
Posteriormente, e dependendo de um conjunto de fatores, designadamente, da atuacéo do sujeito no processo, este podera ou nao vir a deixar de
ser o titular do direito de propriedade.

Veja-se, o que afirmou o STJ, no Ac. de 8 de maio de 2001, processo n.° 01A1116, no caso paradigmatico da penhora: “O dono da
coisa perde a posse da mesma com a penhora, ainda que seja nomeado depositario. Com a venda judicial perda a propriedade. Com a venda, a
propriedade e a posse transferem-se para o adquirente.”
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Consequentemente, em funcdo do meio em que se insira, a apreensdo visara distintos
propositos, entre os quais: garantir a cobranca do crédito tributario, no arresto; adquirir e conservar
a prova no procedimento de inspecao; ou venda dos bens penhorados, para com o produto da
venda poder pagar a divida tributaria, no caso da penhora.

Note-se que, também em relacdo ao aspeto temporal, a apreensao podera surgir em
momentos processuais dispares. Se estivermos perante um procedimento de fiscalizacao, no qual
se detete uma irregularidade tributaria, a apreensdo ocorrera numa fase mais precoce do
processo; todavia, se nos encontrarmos perante um ato de penhora, a apreensao tem lugar numa
fase bastante mais avancada processualmente.

Finalmente, a figura da apreensdo encontra-se muito longe de poder ser apenas
considerada na esfera tributaria. Efetivamente este instituto juridico é transversal, encontrando-se
facilmente noutros ramos do direito. Desde logo, no campo privatistico, onde a semelhanca do
direito tributario, encontramos tipificadas as figuras do arresto”, do processo de execucao para
cobranca de dividas™, e do processo de insolvéncia™; por outro lado, no dominio penal, também

nos deparamos com a previsao de apreensdes tendo em vista a obtencao de prova®.

2. Das varias apreensdes

2.1. Instrumentos cautelares

Conforme ja dissemos, na introducao feita supra, a apreensao surge regularmente no
contexto dos instrumentos cautelares®:. Assim, procuraremos, neste apartado, deixar algumas
notas em relacdo a determinados aspetos que caraterizam e definem os meios cautelares.

Presente noutros ambitos juridicos, como o direito civil ou administrativo, a providéncia
cautelar constitui uma ferramenta processual que o legislador arquitetou tendo em vista aquelas
situacdes em que é necessaria uma protecao eficaz e célere de um direito ou interesse. Ora,

conforme se compreende, a urgéncia na concessao daquela protecdo ndo é compaginavel com a

7 Cf. art. 391.° e seguintes do CPC.

= Cf., art. 703.° e seguintes do CPC.

= Cf., art. 149.° n.° 1 do CIRE.

= Cf., arts. 178.° a 186.° do CPP.

= Ao nivel terminoldgico, esta figura pode igualmente ser designada por providéncia ou medida cautelar.
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0 percurso temporal habitual que a tramitacéo juridico-tributaria - processo ou procedimento —
acarreta®.

Assim, sera adequado e rigoroso afirmar que este instituto juridico encerra em si uma
funcao primacial de prevencao, sendo na exata medida desse escopo preventivo que a providéncia
cautelar exerce o seu fim, em virtude da diminuicdo ou eliminacdo do perigo na demora na
atuacao.

Nessas ocasidoes, e perante o preenchimento de dados requisitos, que abaixo
estudaremos, o Tribunal podera conceder, a pedido do interessado, uma protecao cautelar que
vise a protecao de um determinado direito ou interesse. Pensemos, por exemplo, nagquela situacao
em que havendo um incumprimento da obrigacao tributaria, por parte do sujeito passivo, a AT -
receando a dissipacao de bens que possam constituir garantia a divida tributaria existente — solicita
ao Tribunal o decretamento de providéncia cautelar, por forma a salvaguardar o seu direito ao
recebimento da prestacdo pecuniaria.

O recurso a providéncia cautelar vem inserto no art. 51.° da LGT, permitindo a AT utilizar
este instrumento para garantia dos créditos tributarios em caso de fundado receio de frustracdo
da sua cobranca ou de destruicao ou extravio de documentos ou outros elementos necessarios ao
apuramento da situacao tributaria dos sujeitos passivos e demais obrigados tributarios. A adocao
de providéncias cautelares deve sempre atender ao principio da proporcionalidade e da
necessidade, por forma a nao causar dano de impossivel ou dificil reparacaos. Os instrumentos
cautelares poderao consistir na apreensao de bens, direitos ou documentos ou na retencao até a
satisfacdo dos créditos tributarios, de prestacdes tributarias a que o contribuinte tenha direitos.

Em relacéo ao quadro tipoldgico que carateriza o segmento juridico dos meios cautelares,
deveremos abordar o mesmo naquilo que sdo as suas diferentes perspetivas e dimensdes.

No que respeita ao beneficiario — pessoa ou entidade a quem beneficia em concreto a
medida -, poderemos encontrar instrumentos cautelares desenhados a favor da AT (arresto ou

arrolamento, desde logo) ou a favor do contribuinte (suspensao de atos administrativos, e.g).

= JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, aponta como consequéncias da morosidade e do arrastamento burocratico: 1) a possibilidade de
prejudicar a descoberta da verdade material, 2) o beneficio do incumprimento, 3) o acarretamento de alguma injustica e 4) a probabilidade de
prejuizos sérios para o interessado, cf. Tutela cautelar em matéria tributével in Cadernos de justica tributaria, n.° 8, Braga, Cejur, 2015;

= Cf. art. 51.°, n.° 2, da LGT;

Na analise ao preceito, o Ac. do TCA - Sul (CT - 2.° Juizo), de 7 de junho de 2011, processo n.° 04809/11, afirma que o normativo
“traca (...), um duplo limite a adocao das providéncias cautelares: ndo devem ser excessivas, o que é uma proibicdo meramente relativa, respeitando
ao conteudo e extensao concretos de cada providéncia; nem causar dano de impossivel ou dificil reparacdo ao particular, o que significa a proibicéo
absoluta das medidas provisorias que atinjam esse resultado, mesmo quando o seu objetivo seja evitar um dano de dificil ou impossivel reparacéo
a Fazenda Nacional, e gerando a inobservancia dessa disposicdo um dever de indemnizacéo por parte da Administragcao Tributaria.”

= Cf. art. 51.°, n.° 3, da LGT.

= Neste sentido, cf. ROCHA, Joaquim Freitas da, Licoes de Procedimento e Processo Tributario, 5% edi¢ao, Coimbra, Coimbra Editora,
2014, p. 394 e 395.

v Cf. art. 128.° do CPTA ex v/art. 2.° do CPPT.
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Em relacao aos efeitos, os instrumentos cautelares podem ter natureza antecipatoria, cujo
objetivo consiste em antecipar, para 0 momento presente, determinado efeito juridico ou material
que apenas se verificaria posteriormente; ou natureza conservatoria, cuja finalidade é a
manutencao do estado presente de determinada situacao juridica ou fatica.

Quanto ao modo de efetivacdo, os instrumentos cautelares levados a cabo pela AT,
poderao ser administrativos, se levados a cabo diretamente pela AT, ou jurisdicionais, se apenas
puderem ser executados mediante uma autorizacdo ou decisdo do Tribunal nesse sentido. Os
primeiros serado verdadeiros atos administrativos, que a AT podera executar de forma auténoma e
discricionaria. Os segundos serdo verdadeiras providéncias cautelares, que a AT podera propor ao
Tribunal e este decidira, ou nao, pelo seu decretamento. A doutrina tem considerado que o art.
51.° da LGT, acima citado, se refere exclusivamente as providéncias cautelares que a AT pode
adotar sem recurso aos tribunais®.

No que concerne a previsdao normativa, os instrumentos cautelares poderao ser
nominados ou inominados — 0s primeiros encontram-se previstos num tipo legal prévio e possuem
a sua tramitacdo e os seus efeitos desenhados por via legal, enquanto que os segundos ndo se
encontram legalmente previstos e a sua tramitacao e efeitos sdo tracados pelo aplicador normativo
casuisticamente.

Desta breve explanacao que aqui se executou, devemos esclarecer desde ja que as
medidas cautelares que ocuparao 0 nosso estudo presentemente serdo, naturalmente, aquelas
que se encontram na disposicdo da AT, e que esta pode mover face aos contribuintes. Por
conseguinte, dirigiremos a nossa atencao, primeiramente, para o ambito das medidas cautelares

jurisdicionais, para, posteriormente, analisar o campo das medidas cautelares administrativas.

2.1.1.  Jurisdicionais: o arresto

N&o podemos deixar de sublinhar, neste ponto, a evidente escassez de mecanismos cautelares ao dispor do contribuinte no direito
tributario - a suspensdo da eficacia do ato administrativo acima mencionada constitui um normativo proveniente do direito administrativo.
Insuficiéncia esta que, apesar de ja antiga, se viu agravada com a revogacéo do art. 147.°, n.° 6, do CPPT - o qual era, amplamente, apontado
pela doutrina como a clausula geral da tutela cautelar a favor do contribuinte -, tornando legitima a duvida sobre se tem o legislador tributario dado
concretizacao efetiva e inegavel ao disposto no art. 268.°, n.° 4, da CRP.

Posicéo bastante critica nesta matéria possui ELIZABETH FERNANDEZ, considerando que “a par da existéncia espartana de normas sobre
tutela judicial que tem como objetivo acautelar ou assegurar os direitos dos contribuintes, a escassa jurisprudéncia dos tribunais tem vindo a
revelar-se muito apertada na concessao das providéncias cautelares a favor dos obrigados tributarios. Prossegue a Autora afirmando que se verifica
no CPPT uma “diferenca quantitativamente avassaladora (...) entre as normas que regulam a tutela cautelar a favor da Administracao Fiscal e a
tutela cautelar a favor do contribuinte.” Faz notar igualmente, a completa atipicidade a que estdo votadas as medidas cautelares que podem ser
concedidas a favor do contribuinte, para além da inexisténcia de um sistema proprio de tutela cautelar destinado a efetiva protecdo dos
contribuintes. Cf. Tutela cautelar em contexto tributério [A (im)possibilidade de concesséo de tutela cautelar a favor dos contribuintes] /n Cadernos
de justica tributaria, n.° 12, Braga, Cejur, 2016, pp. 3 e 4.

= Cf. CAMPOS, Diogo Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de; Le/ geral tributdria anotada e comentada, 4° edicéo,
Lisboa, Encontro da Escrita, Lda., 2012, p. 421, anotacéo 4 ao art. 51.° da LGT.
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Como ja se disse, as providéncias cautelares stricto sensu, leia-se jurisdicionais,
pressupde uma prévia autorizacdo do Tribunal que permitam a sua utilizacdo. Entre os tracos
caraterizadores destes instrumentos juridicos apontamos: em primeiro lugar, o carater
instrumental da providéncia cautelar, isto é, a dependéncia, na funcao e nao apenas na estrutura
de uma acao principal cuja utilidade visa assegurar; em segundo lugar, a provisoriedade deste
mecanismo, uma vez que ndo estd em causa a resolucao definitiva de um litigio; em terceiro, e
ultimo lugar, encontra-se a questao da sumariedade, que se manifesta numa cognicdo sumaria de
facto e de direito propria de um processo urgentes.

Ora, no que respeita as medidas cautelares jurisdicionais, no processo tributario, sao
admitidas as figuras do arresto e do arrolamento®. O arrolamento, por ndo pressupor um ato
apreensivo, nao cabe no ambito do objeto deste estudo. Vejamos entdo, como se articula e
desenvolve a figura do arresto no direito tributario.

O arresto consiste numa apreensdo judicial de bens®, cuja finalidade visa garantir a
cobranca de créditos tributarios. Estamos perante um meio de conservacdo de garantia
patrimonial, ao qual o credor de uma determinada divida podera deitar mao, quando exista um
justo receio de perda daquela garantia®’. Por outras palavras, este instrumento juridico permitira
ao credor da divida tributaria (AT) assegurar que o devedor (contribuinte) ndo dissipa bens
integrantes do seu patrimonio que poderao servir de garantia no cumprimento daquela obrigacao.

Assim, o arresto podera ser requerido relativamente a bens do devedor dos tributos ou do
responsavel solidario2. Na medida em que o arresto consiste numa antecipacao da penhora, serao
aplicaveis aquele as disposicoes relativas a penhora®, so se arrestando bens que também possam
ser penhorados*.

O requerente do arresto devera deduzir os factos que tornam provavel a existéncia do
crédito e justificam o receio invocado, relacionando os bens que devem ser apreendidos, com
todas as indicacdes necessarias a realizacao da diligéncia*. No caso de o arresto ser requerido

contra o adquirente de bens do devedor, o requerente, se ndo mostrar ter sido judicialmente

= \/eja-se, neste sentido, o Ac. do TCA - Sul (CT- 2° Juizo), de 10 de julho de 2015, processo n.® 08820/15.
A respeito dos tracos caraterizadores das providéncias cautelares veja-se, igualmente, ROQUE, Miguel Prata, Providéncias cautelares com prazo de
validade? - O protelamento no acesso a tutela cautelar administrativa - Ac. do TCA Sul de 9.3.2006, P. 1307/05, /n Cadernos de justica
administrativa, n.° 73, Braga, Cejur, 2009, pp. 38 e ss.

= Cf. art. 135.°, CPPT, e art. 31.°, n.° 1, do RCPITA.

» Cf. art. 391.°, n.° 2, do CPC ex v/art. 139.°, CPPT.

= Cf. art. 619.°,n.° 1, do CC e art 391.°, n.° 1, do CPC.

= Cf. ROCHA, Joaquim Freitas da; CALDEIRA, Jodo Damido, Regime complementar do procedimento de inspecéo tributdria anotado e
comentado, 1? edicao, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 159.

= Cf. art. 391.°, n.° 2, 2% parte, CPC.

» Cf. ROCHA, Joaquim Freitas da; CALDEIRA, Jodo Damiao, Regime..., op. cit., p. 159

= Cf. art. 392.°, n.° 1, do CPC.
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impugnada a aquisicdo, deduz ainda os factos que tornem provavel a procedéncia da
impugnacaos.

Uma vez examinadas as provas produzidas pelo Tribunal, o arresto é decretado, sem que
haja lugar a audiéncia da parte contraria, desde que se mostrem preenchidos os requisitos legais®.
S6 havera lugar ao contraditorio quando o arrestado for notificado da decisao, podendo aqui optar
por duas vias contenciosas possiveis: a) recorrer do despacho que decretou o arresto, “quando
entenda que, face aos elementos apurados, ela ndo devia ter sido deferida;” ou b) deduzir oposicao
a decisao de decretamento do arresto, “quando pretenda alegar factos ou produzir meios de prova
ndo tidos em conta pelo tribunal e que possam afastar os fundamentos da providéncia ou
determinem a sua reducao, aplicando-se, com as adaptaces necessarias”.

Naquilo que diz respeito ao direito tributario, o arresto podera verificar-se em dois
momentos distintos: antes ou apos a instauracao do processo de execucdo fiscal. Vejamos entdo

como se processa a execucao do arresto nestas duas diversas fases processuais.

2.1.1.1.  Arresto anterior ao processo de execucao fiscal

No ambito de uma relacao juridica tributaria, estabelecida entre sujeito passivo e AT, o
papel do credor sera, naturalmente ocupado, pelo 6rgdo publico. O arresto decretado antes da
execucdo fiscal rege-se pelo preceituado no art. 136.° e seguintes do CPPT. Por conseguinte,
cabera ao representante da Fazenda Publica requerer o arresto de bens do devedor de tributos ou
do responsavel solidario ou subsidiario, perante a verificacdo de determinadas circunstancias em
simultaneo, a saber:

a) um fundado receio da diminuicdo de garantia de cobranca de créditos tributariosi —

periculum in mora,

= Cf. art. 392.°, n.° 2, do CPC.

# Cf. art. 393.°, n.° 1, do CPC.

= Cf. art. 372.°,n.° 1, a) e b), do CPC.

» Ao arresto contra bens do responsavel subsidiario pelo pagamento do imposto, aplicam-se os mesmos pressupostos que para o
arresto de bens do devedor originario, cf. Ac. do TCA - Norte, (2* Seccao - Contencioso Tributario), de 15 de janeiro de 2015, processo n.°
00974/14.4BEPNF.

w (O legislador pensa aqui naquelas circunstancias, em que o contribuinte, com uma situagao tributaria néo regularizada, podera ter a
intencdo de alienacdo de um ou varios bens a outrem, com o proposito de ndo ver os mesmos serem arrestados pela AT, para cumprimento da
obrigacao tributaria.
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b) o tributo encontrar-se liquidado ou em fase de liquidacao - fumus boni iuris 12,

Logicamente, a existéncia destes pressupostos devera ser devidamente demonstrada por
parte do representante da Fazenda Publica, relacionando os bens que devem ser arrestados'e,
com as mencdes necessarias ao arresto. Dessa forma, aquele devera alegar os factos que
demonstrem a existéncia efetiva ou provavel de um crédito tributario, através da sua liquidacao,
se aquela ja estiver efetuada, ou através da demonstracao dos pressupostos da sua existéncia,
bem como, a presenca de um perigo justificado, uma probabilidade séria, baseando-se para tal
nas regras da experiéncia comum, de diminuicao dos patrimonios dos titulares dos bens que
servem de garantia a cobranca de créditos tributarios — devedor originario, responsavel solidario
e responsavel subsidiario®s.

No entanto, o arresto pode ficar sem efeito na eventualidade de se preencher uma das
seguintes circunstancias::

1) o pagamento da divida em causa;

2) quando no processo de liquidacao do(s) tributo(s) para cuja garantia é destinado, se
apure até ao fim do ano posterior aquele em que se efetuou ndo haver lugar a qualquer ato
tributario e, ainda, se, a todo o tempo, for prestada garantia nos termos previstos no CPPT;

3) quando tendo sido decretado na pendéncia de procedimento de inspecao tributaria, a
entidade inspecionada nao for notificada do relatorio de inspecdo no prazo de 90 dias a contar da
data do seu decretamento, a menos que, findo este periodo, ainda ndo tenha terminado o prazo
legal para a conclusao daquele procedimento de inspecdo, com as eventuais prorrogacoes legais,
caso em que o arresto fica sem efeito no termo deste ultimo prazo legal;

4) ou ainda, na medida do que exceder o montante suficiente para garantir o tributo, juros

compensatorios liquidados e o acrescido relativo aos seis meses posteriores;

o Cf. art. 136.°, n.° 1 do CPPT.

Refira-se, ainda, que o legislador estabeleceu no n.° 5 do mesmo artigo, uma presuncgao a favor da AT para os casos de dividas por
impostos que o devedor ou responsavel esteja obrigado a reter ou a repercutir a terceiros e nao haja entregue nos prazos legais, como o IVA ou o
IRS, cf. art. 136.°, n.° 5.

Deverd o requerente do arresto que pretenda beneficiar da presuncao legal estipulada invocar os factos de que deriva a obrigacéo de
retencdo ou repercussao do imposto, cf. Ac. do TCA - Norte, (2° Seccao - Contencioso Tributario), de 27 de fevereiro de 2014, processo n.°
01292/13.0BEBRG.

12 Nos tributos periodicos considera-se que o tributo esta em fase de liquidacéo a partir do final do ano civil ou de outro periodo de
tributac@o a que os respetivos rendimentos se reportem; nos impostos de obrigacao Unica, o imposto considera-se em fase de liquidacéo a partir
do momento da ocorréncia do facto tributario, cf. art. 136.°, n.° 2 e 3 do CPPT.

12 O STA considerou no Ac. (2% seccdo) de 5 de agosto de 2015, processo n.° 0832/15, que apesar de a lei impor, no procedimento
cautelar de arresto, a indicacéo, logo no requerimento inicial, dos concretos bens a apreender, tal ndo impedira, mesmo apds ter sido decretado o
arresto por sentenca transitada em julgado, a indicacdo de outros bens no caso de se constatar a falta ou insuficiéncia dos anteriormente
designados, ndo sendo necessario alegar e provar novamente os requisitos da decretacao da providéncia cautelar.

v Cf. art. 136.°, n.° 4 do CPPT.

s SOUSA, Jorge Lopes de, Cddigo de procedimento e de processo tributério anotado e comentado, Vol. 11, 6 edico, Lisboa, Areas
Editora, 2011, pp. 447, anotacao 6 ao art. 136.° do CPPT.

e Cf. art. 137.° do CPPT.
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Por sua vez, a competéncia para realizar o arresto pertence ao Tribunal tributario de 1.2
instancia da area do domicilio ou sede do executado. Todavia, pode o Tribunal autorizar a AT a

executar as diligéncias do arresto de bens, que judicialmente foi decretado .

2.1.1.2. O arresto no processo de execucao fiscal

O arresto podera igualmente ter lugar na sequéncia de um processo de execucao fiscal,
situacao que vem prevista no art. 214.° do CPPT.

A concretizacao do arresto, em sede executiva, apenas se justificara na eventualidade de
ja nao poder ser efetuada penhora, pelo que devera ocorrer, por norma, na fase preliminar do
processo de execucdo fiscal, no periodo que decorre desde a instauracéo até ao termo do prazo
de oposicao™.

No que concerne aos requisitos do decretamento do arresto em fase executiva, aqueles
serdo 0s mesmos que 0s previstos para o arresto na fase pré-executiva. Também aqui, devera
verificar-se um justo receio de insolvéncia ou de ocultacdo ou alienacdo de benst, por parte do
devedor - consubstanciando o periculum in mora. Por outro lado, embora o normativo nao o refira
expressamente, é indispensavel a presenca de um tributo liquidado. A inexisténcia de uma
referéncia no preceito a necessidade de o tributo estar liquidado é compreensivel, uma vez que a
instauracado de um processo de execucao fiscal pressupde, indispensavelmente, a liquidacao do
tributo.

A semelhanca do arresto decretado na fase pré-executiva, também no seio da execucéo
fiscal, os requisitos necessarios ao decretamento do arresto, serdo presumidos no caso de dividas
por impostos que o executado tenha retido ou repercutido a terceiros e nao entregue nos prazos
legaist. O arresto converter-se-a em penhora, no decurso da execucao fiscal!:.

Um ultimo paragrafo, com o proposito de dar nota da prerrogativa de que dispde a AT
para, nos casos de arresto ou penhora dos bens do contribuinte, poder ser requerida as instituicoes
bancarias informacao acerca do nimero das suas contas e respetivos saldos':. Na verdade, a

possibilidade de solicitar a derrogacao do sigilo bancario assume-se como um apanagio da AT,

w Cf, art. 138.° do CPPT.

1 \gja-se, neste sentido, o Ac. do STA (2° seccéo), de 23 de novembro de 2016, processo n.° 01157/16.

» |sto nos casos em que nao se deva efetuar a penhora logo no momento da citacao (art. 104.°, n.° 3, do CPPT), cf. SOUSA, Jorge
Lopes de, Cddigo de procedimento e de processo tributirio anotado e comentado, Vol. Ill, 62 edicao, Lisboa, Areas Editora, 2011, p. 576,
anotacédo 2 ao art. 214.° do CPPT.

w Cf. art. 214.°, n.° 1 do CPPT,

u Cf. art. 214.°, n.° 2 do CPPT.

2 Cf, art. 214.°, n.° 3 do CPPT.

u: Cf. art. 214.°, n.° 4 do CPPT.
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nao apenas no que respeita ao arresto, mas noutras circunstancias, designadamente no ambito

do combate a fraude e a evasao fiscal.

2.1.2.  Administrativas

No que respeita ao setor das medidas cautelares administrativas, caraterizadas por uma
execucao direta, sem dependéncia de uma decisdo por parte do Tribunal, encontramos um vasto
leque de possibilidades. A analise sistematica ao universo destas medidas, que se encontram ao
dispor da AT, convoca a necessidade de efetuar uma busca pelos diversos diplomas legais que
regulam a matéria tributaria. Sera justo afirmar que a pratica das medidas cautelares de cariz
administrativista realiza-se, fundamentalmente, no ambito de procedimentos inspetivos. Perante a
detecao de irregularidades ou ilegalidades na situacao tributaria do sujeito passivo, a AT procede,
de forma cautelar, a apreensao dos elementos considerados necessarios e pertinentes. Ora, como
nos ensina RUI DUARTE MORAIS, as apreensdes ocorridas a titulo cautelar, visam o alcance de
diversas finalidades, tais como a aquisicdo e conservacdo de prova, garantir o efetivo pagamento
do imposto, garantir a prestacao tributaria, coimas e custas, ou ainda, impedir a continuidade da
pratica da atividade criminosat®.

Debrucemo-nos entao, nos apartados seguintes, acerca de cada uma destas apreensoes.

2.1.2.1.  Inspecao Tributaria

Nao raras vezes, a apreensdo decorre na sequéncia de um procedimento de inspecao
tributaria. Os funcionarios da AT poderdo, como forma de aquisicdo e conservacdo da prova,
apreender bens demonstrativos da situacao tributaria do sujeito passivo ou de terceiros, tais como
elementos de escrituracao, suportes informaticos, computadores, dossiers, etc'. Significa isto que
0s bens visados na inspecao tributaria terdo de possuir relevancia para efeitos tributarios no
sentido de permitirem a AT uma correta percecao daquela que é a situacao tributaria do sujeito
passivo. Quando haja lugar a pratica deste tipo de medidas cautelares, as mesmas deverao ser

fundamentadas com a justificacdo da sua adequacao ao fim que se destinam:.

s \eja-se, a respeito das possibilidades de derrogacao do sigilo bancario, o art. 63°-B, da LGT.

s Cf. MORAIS, Rui Duarte, Manual de procedimento e processo tributario, Coimbra, Almedina, 2012, pp. 310 e 311.
e Cf. art. 30.°, n.° 1, a), do RCPITA.

w Cf. art. 30.°, n.° 2 do RCPITA.
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Sempre que haja lugar a execucdo de uma apreensdo, em sede de inspecao tributaria,
sera lavrado o respetivo termo e serdo autenticadas as fotocopias ou duplicados dos elementos
apreendidost®,

A apreensao em sede de um procedimento inspetivo processar-se-a quando, os agentes
da AT, detetem a pratica de omissdes, inexatiddes, ou irregularidades naquilo que é a situacao
tributaria do sujeito passivo procedendo ao confisco de bens que permitam demonstrar aquela
realidade.

A hipdtese de responsabilidade civil da AT neste dominio ocorrera quando se efetive uma
apreensdo que, ndo respeitando as formalidades elencadas supra, venha a constituir uma lesao
na esfera do sujeito alvo da inspecdo. Equivale isto por dizer que os inspetores tributarios deverao
atender a um conjunto de pressupostos antes de proceder a efetivacdo da apreensao, sob pena
de procederem de forma ilicita dando origem a obrigacao de indemnizar.

Note-se, ainda, que o RCPITA permite a AT, no procedimento de inspecao tributaria, o
recurso a providéncia cautelar do arresto. No caso de justo receio de frustracao dos créditos fiscais,
a AT deve propor a providéncia cautelar de arrestos. A propositura do arresto tem por base
informacado que deve conter dados como a descricdo dos factos demonstrativos do tributo ou da
sua provavel existéncia; a fundamentacdo do fundado receio de diminuicdo das garantias de
cobranca do tributo; e a relacao de bens suficientes para garantir a cobranca da divida e acrescido,
com a indicacdo do valor, localizacdo e identificacdo de registo predial ou outras mencdes que
permitam concretizar a descricao™.

Diga-se, finalmente, que a apreensdo cautelar efetuada no ambito de uma inspecao
tributaria deve observar os principios do procedimento tributario, tipificados no art. 55.° da LGT, o
qual determina que a AT exerce as suas atribuicbes na prossecucao 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

tributariost .

1 Cf, art. 30.°, n.° 3, do RCPITA.
w Cf. art. 31.°, n.° 1, do RCPITA.
= Cf. art. 31.°, n.° 2, do RCPITA.
2 Cf, Ac. do STA (27 Seccéo), de 24 de novembro de 2010, processo n.° 0759/10.
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2.1.2.2.  Controlo de bens em circulacao para efeitos de IVA

As operacdes de controlo de bens para efeitos de IVA constituem outro dos campos de
atuacéo e aplicacao de medidas cautelares.

Todos os bens em circulacao em territorio nacional, independentemente da sua natureza
ou espécie, que sejam objeto de operacdes realizadas por sujeitos passivos de imposto sobre o
valor acrescentado deverao ser acompanhados de documentos de transporte2. Serao
considerados documentos de transporte a fatura, guia de remessa, nota de devolucéo, guia de
transporte ou documentos equivalentes. No que toca aos bens em circulacao abrangidos pelo
diploma, apenas relevardo aqueles que possam ser suscetiveis de transmissao ou de prestacao
de servicos, para efeitos de incidéncia de IVA®,

Assim, caso as entidades fiscalizadoras detetem indicios da pratica de infracdo criminal,
podem exigir prova da proveniéncia ou destino daqueles bens, devendo esta ser imediatamente
feita, sob pena de imediata apreensédo proviséria dos mesmos e do veiculo transportador, A
apreensao tornar-se-a definitiva, caso aquela prova nao seja efetuada imediatamente ou no prazo
de cinco dias uteis.

No que concerne a tramitacao, cumpre referir que da apreensao dos bens e dos veiculos
sera lavrado auto em duplicado ou, no caso de o fiel depositario ndo ser o condutor do veiculo ou
o transportador, em triplicado, sendo os mesmos entregues a um fiel depositario, de abonacao
correspondente ao valor normal dos bens apreendidos expressamente referido nos autos, salvo se
puderem ser removidos, sem inconveniente, para qualquer depésito publico'.

O original do auto de apreensado é entregue no servico de financas da area onde foi
detetada a infracéo, devendo este servico dar conhecimento imediato ao 6rgdo de policia criminal
com competéncia na matéria,

Nos casos de apreensao em que o remetente nao seja o transportador dos bens, proceder-

se-a, no prazo de trés dias Uteis, a notificacdo do remetentei. Dessa forma, nos 15 dias seguintes

= Cf, art. 1.°, do DL n.° 147/2003 de 11 de julho.

= Cf, art. 2.°,n.° 1, b), do DL n.° 147/2003 de 11 de julho.

= Cf, art. 2.°,n.° 1, a), do DL n.° 147/2003 de 11 de julho e Ac. do STA (2° Seccéo), de 6 de margo de 2013, processo n-° 0209/13;

= Cf, art. 15.°, n. °1, do DL n.° 147/2003 de 11 de julho.

Do auto devem obrigatoriamente constar os fundamentos que levaram a apreensao proviséria (...), cf. art. 15.°, n.° 2 do DL n.°
147/2003 de 11 de julho.

= Cf, art. 15.°, n.° 3, do DL n.° 147/2003 de 11 de julho.

= Cf, art. 16.°, n.° 3, do DL n.° 147/2003 de 11 de julho.

= Cf, art. 16.°,n.°4, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho. O duplicado do auto de apreensao sera entregue ao fiel depositario mediante
recibo. Quando o fiel depositario nao for o condutor do veiculo ou o transportador, sera entregue a este Ultimo, ou na sua auséncia ao primeiro,
um exemplar do auto de apreensao, cf. art. 16.°, n.° 5 e 6, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho.

= Cf, art. 16.°, n.° 7, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho.
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a apreensao ou a notificacao referida, poderao os infratores demonstrar a proveniéncia ou destino
dos bens perante o 6rgado de policia criminal, sem prejuizo da coima que ao caso couber,

Nesse caso, 0 6rgao de policia criminal da conhecimento ao servico de financas da area
onde foi detetada a infracdo da inexisténcia de indicios de crime, devendo o servico de financas
prosseguir com o processo de contraordenacao, levantando-se, para o efeito, o respetivo auto de
noticia relativo a infracdo praticada®.

Da decisdo de apreensdo cabe recurso para o Tribunal judicial de 1.7 instancia, com
competéncia criminal, da area em que foi efetuada a apreensdo2. Por outras palavras, apos a
realizacdo da apreensao pela AT, o sujeito passivo que tenha visto 0s seus bens serem confiscados
podera impugnar o ato de apreensdo, caso entenda que aquela atuacdo foi executada
indevidamente. Devemos, todavia, sublinhar o facto de o legislador ter atribuido nesta matéria
competéncia jurisdicional aos Tribunais judiciais. Ora, esta opcao legislativa parece-nos colidir com
aquilo que vem estipulado no regime geral de impugnacao das apreensdes, inserto no art. 143.°,
do CPPT - o0 qual sera objeto do nosso estudo infra no ponto 3.1.1. Isto porque aquele normativo
diz-nos que serdao competentes para o conhecimento da impugnacao os Tribunais tributarios, ao
passo que o diploma que ora se estuda remete a questao contenciosa para a jurisdicao judicial.
Nessa medida, e dada a evidente contradicao legislativa em matéria jurisdicional, julgamos que

seria pertinente e desejavel a existéncia de uma clarificacao legislativa neste dominio.

2.1.2.3. Instauracao de processo contra-ordenacional

Neste capitulo encontramo-nos perante uma realidade, substancialmente, distinta dos
anteriores apartados. Isto porque, neste segmento, a apreensao acontecera quando se identifique
a pratica de infracdes tributarias por parte do sujeito passivo. Ora, as infracdes tributarias poderao
ser classificadas em crimes e em contra-ordenacdess e a sua pratica dara origem a instauracao
de processo contraordenacional ou criminal fiscal, respetivamente, contra o infrator. Por agora,
estudaremos apenas as apreensdes no contexto das contra-ordenacdes, deixando aquelas que
ocorrem aquando da pratica de crimes para o apartado seguinte.

Assim, a apreensao de bens que tenham constituido objeto de contra-ordenacdes, podera

efetuar-se no levantamento do auto de noticia ou no decurso do processo pela entidade

w Cf. art. 17.°, n.° 1, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho.

= Cf. art. 17.°,n.° 2, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho. As despesas originadas pela apreensao séo da responsabilidade do infrator,
sendo cobradas conjuntamente com a coima, cf. art. 17.°, n.° 3, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho.

= Cf. art. 17.°, n.° 11, do DL n.° 147/2003, de 11 de julho.

= Cf. art. 2.°,n.° 2, do RGIT.
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competente, servindo a mesma para efeitos de prova ou de garantia da prestacao tributaria, coima
ou custas no correspondente processo contra-ordenacional,

Na eventualidade de a apreensao incidir sobre dinheiro liquido, os valores serao
depositados em instituicdo de crédito devidamente autorizada, a ordem das autoridades
competentest®, Caso a apreensdo verse sobre bens moveis sujeitos a registo, serdo igualmente
apreendidos os respetivos documentos identificativos. Enquadram-se aqui as hipoteses de
apreensao de veiculos, navios e aeronaves, visto serem 0s Unicos bens moveis sujeitos a registos.
No caso dos navios e das aeronaves, diremos que 0s casos de apreensao, neste dominio, sao
menos comuns. Ao invés, a apreensdo de veiculos mostra-se significativamente mais numerosa.
Este circunstancialismo deve-se, desde logo, ao facto da legislacdo tributaria automével,
particularmente o CISV e o CIUC, preverem o confisco dos veiculos quando a situacao fiscal dos
mesmos nao se encontre regularizada.

0 interessado pode requerer ao tribunal tributario competente a revogacdo da decisdo que
determinou a apreensdo de bens com fundamento em ilegalidade'.

No ambito das apreensdes motivadas pela pratica de contra-ordenacoes tributarias,
podemos afirmar que aquelas se verificam, essencialmente, no ambito das contra-ordenacdes
fiscais, mais concretamente, a falta de entrega da prestacdo tributaria, e no contexto de contra-
ordenacdes aduaneiras, como o descaminho, a introducao irregular no consumo e as
irregularidades no reembolso de imposto sobre produtos petroliferos e energéticos.

Vejamos, individualmente, cada uma destas vertentes.

2.1.2.3.1. Falta de pagamento do ISV

No que respeita ao ISV, o CISV prescreve que o pagamento daquele tributo é efetuado no
prazo de 10 dias Uteis a contar da data da notificacdo da liquidacdo®:. Quando hajam decorridos
30 dias sobre o vencimento do imposto sem que se tenha efetuado o respetivo pagamento ou
declaracdo de abandono do veiculo a favor do Estado, a Direccdo-Geral das Alfandegas e dos
Impostos Especiais sobre o Consumo procede de imediato a respetiva apreensdo, promovendo

procedimento contra-ordenacional por introducao irregular no consumo e emitindo certidao de

= Cf. art. 73.°, n.° 1, do RGIT.
= Cf. art. 75.°, n.° 5, do RGIT.
= Cf, art. 1.°,n.° 2, do DL n.° 277/95 de 25 de outubro.
w Cf. art. 73.°, n.° 7, do RGIT.
= Cf. art. 27.°, n.° 1, do CISV.
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divida, a remeter ao servico de financas do domicilio fiscal do devedor para efeitos de cobranca
coerciva'®,

Como se constata, da leitura do preceito, a falta de cumprimento da obrigacao tributaria,
acarreta multiplas consequéncias para o infrator. Num primeiro momento, a entidade fiscalizadora
comeca por apreender o veiculo que apresenta a sua situacao tributaria irregularizada.
Paralelamente, sera intentado o respetivo procedimento contra-ordenacional contra o sujeito
passivo, por introducdo irregular no consumo. Finalmente, a AT procede a emissao de certidao
de divida, a qual sera remetida ao servico de financas do domicilio fiscal do devedor para efeitos
de cobranca coerciva.

Note-se, ainda, que os veiculos tributaveis ndo podem ser matriculados sem que a
Direccdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo tenha comunicado ao
Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres, |. P., ou as direcdes regionais de transportes
terrestres das regides autonomas, informacdo comprovativa de que o imposto sobre veiculos e, se
for o caso, os direitos aduaneiros e o imposto sobre o valor acrescentado, se encontram pagos ou

garantidos, ou de que foi reconhecida a sua isencao ou a nao sujeicdo ao imposto sobre veiculos!.

2.1.2.3.2. Circulacao com matricula provisoria

Em relacdo a circulacdo com matricula proviséria, o CISV estipula que os veiculos
matriculados em série provisoria de um Estado membro da Unido Europeia, sé podem beneficiar
do regime de admissao temporaria pelo periodo maximo de 90 dias, a contar da respetiva entrada
em territdrio nacional, na condicao de serem admitidos e conduzidos pelos seus proprietarios ou
legitimos detentores, pessoas nao residentes em territdrio nacional e requererem na alfandega a
emissao de guia de circulacao™.

Os veiculos portadores de matricula de série proviséria apenas poderdo circular em
territorio nacional enquanto se mantiver a respetiva validade; de outro modo, considerar-se-a existir
introducao ilegal no consumo«,

Ora, caso as entidades fiscalizadoras detetem em circulacdo um veiculo que nao preencha
0s requisitos aludidos supra, aquelas notificarao o proprietario ou legitimo detentor, com

conhecimento a alfandega mais proxima, para que se dirija a esta no prazo de dois dias Uteis a

= Cf. art. 27.°, n.° 2, do CISV.
w Contra-ordenacao prevista no art. 109.° do RGIT.
w Cf, art. 27.°, n.° 3, do CIUC.
w Cf. art. 31.°, n.° 1, do CISV.
e Cf. art. 31.°, n.° 2, do CISV.
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fim de ser emitida guia de circulacao, sob pena de apreensao do veiculo e participacao da pratica
da infracao tributaria®+. Esta circunstancia dara, naturalmente, lugar a instauracao de
procedimento contra-ordenacional contra o infrator pela pratica da contra-ordenacédo aduaneira de

introducao irregular no consumo, prevista e punivel nos termos do art. 109.°, do RGIT.

2.1.2.3.3. Falta de pagamento do IUC

No ambito do IUC, a lei prevé uma vez autuada a falta de entrega, total ou parcial, daquele
imposto, havera lugar a apreensao ou imobilizacdo imediata do veiculo bem como a apreensao
dos documentos que titulam a respetiva circulacao, até ao cumprimento das obrigacdes tributarias
em faltas. Concomitantemente, as entidades competentes procederdo a instauracao de
procedimento contra-ordenacional contra o infrator em virtude da falta de entrega da prestacao
tributaria, /n casu, do IUC, contraordenacao prevista e punivel nos termos do art. 114.°, do
RGITw,

Caso nao seja possivel a apreensao ou imobilizacdo imediata do veiculo, o agente ou
funcionario que apure a infracao deve mencionar o facto no auto de noticia ou na participacao,
devendo o chefe do servico de financas competente promover imediatamente as diligéncias para
a apreensao, junto das autoridades policiais ou de aviacao civil.

Para satisfacao do imposto e das coimas resultantes da falta de pagamento da prestacao
tributaria, bem como das despesas de remocado e armazenagem do veiculo, a Fazenda Publica
goza de privilégio mobiliario especial sobre o veiculo tributavel, salvo se a transmissdo se tiver
concretizado por venda judicial ou extrajudicial em processo a que o Estado deva ser chamado a
deduzir os seus direitos®. Verificada a apreensdo da documentacdo, deve a mesma ser
apresentada juntamente com o auto de noticia no servico de financas competente, comunicando
este a ocorréncia de imediato ao Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres, I.P., ou aos
servicos competentes em matéria de transportes terrestres, no caso das regides autbnomas:.

Uma vez efetuado o pagamento da coima, por parte do sujeito passivo, cessam os efeitos

da apreensdo, cabendo ao servico de financas competente a devolucdo da documentacao

w Cf, art. 31.°, n.° 3, do CISV.
A notificacdo deve indicar o respetivo destinatario e o seu domicilio, o veiculo em causa e a alfandega territorialmente competente para a emissao
da guia, cf. art. 27.°, n.4, do CISV.

u Cf, art. 22.°,n.° 1, do CIUC.

w Cf. art. 21.°, do CIUC.

w Cf, art. 21.°, do CIUC.

1w Cf, art. 22.°, n.° 2, do CIUC.

= Cf, art. 22.°,n.° 3, do CIUC.

= Cf, art. 22.°, n.° 4, do CIUC.
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apreendida e comunicar o facto ao Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres, I. P., ou

aos servicos competentes em matéria de transportes terrestres, no caso das regides autonomas''.

2.1.2.3.4. Perda dos meios de transporte: contra-ordenacdes aduaneiras

Ora, como ja tivemos oportunidade de avancar na introducdo deste segmento, as
apreensdes em sede de contraordenacdes tributarias ndo se verificam apenas no ambito da
tributacdo automovel. De facto, poderemos encontrar apreensdes dos meios de transporte no
seguimento da pratica de contraordenacbes aduaneiras, nomeadamente, por descaminho, por
introducao irregular no consumo e por irregularidades no reembolso de imposto sobre produtos
petroliferos e energéticos.

0O n.°2,doart. 73.°, do RGIT, prevé a possibilidade de apreensdo dos meios de transporte
utilizados na pratica das contra-ordenacdes de descaminho e de introducéao irregular no consumo,
quando a mercadoria objeto da infracao consista na parte de maior valor relativamente a restante
mercadoria transportada e desde que esse valor liquido de imposto exceda 3.750 euros, salvo se
se provar que a utilizacdo foi efetuada sem o conhecimento e sem a negligéncia dos seus
proprietarios. Também as armas e os demais instrumentos utilizados na pratica das
contraordenacdes referidas, ou que estiverem destinados a servir para esse efeito, serdo
igualmente apreendidos, salvo se se provar que a utilizacdo foi efetuada sem o conhecimento e
sem a negligéncia dos seus proprietarios:=,

A apreensdo verificar-se-a também em relacdo aos meios de transporte utilizados na
pratica de irregularidades no reembolso de imposto sobre produtos petroliferos e energéticos. Os
meios de transporte utilizados na pratica dos factos previstos nos numeros 1 e 2 do art. 109-A.°,
do RGIT, através da utilizacdo de combustivel marcado para efeitos do artigo 93- A.° do CIEC, ndo
cumprindo os pressupostos estabelecidos naquele artigo, podem ser imobilizados pelo periodo de
um a seis meses, através da apreensao dos respetivos documentos pela AT, mediante decisao

fundamentada e apds audiéncia prévia=.

2.1.2.3.5. Instauracéo de processo criminal

= Cf. art. 22.°, n.° 5, do CIUC.
= Cf. art. 73.°, n.° 3, do RGIT.
= Cf. art. 109°-A.°, n.° 4, do RGIT.
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a) Perda de mercadorias

Finalmente, as apreensdes cautelares podem ter lugar naquelas situacdes em que haja
indicios da pratica de um crime tributario. O art. 18.°, do RGIT, prevé no seu n.° 1, que as
mercadorias que forem objeto dos crimes previstos nos artigos 92.°, 93.°, 94.°, 95.° e 96.° do
mesmo diploma serédo declaradas perdidas a favor da Fazenda Nacional, salvo se pertencerem a
pessoa a quem nao possa ser atribuida responsabilidade na pratica do crime. Além da
apreensao, a pratica de um crime fiscal importa a instauracao, pelas entidades competentes, do
correspondente processo criminal fiscal.

No caso de as mercadorias pertencerem a pessoa desconhecida nao deixarao de ser
declaradas perdidas®=. Se as mercadorias nao tiverem sido apreendidas, o agente respondera pelo
quantitativo equivalente ao seu valor de mercado, salvo quando 0 mesmo nao se possa determinar,
caso em que 0 agente pagara uma importancia a fixar pelo tribunal entre 15 euros e 15.000
euros:,

Os interessados poderao requerer a reversao das mercadorias sujeitas a perda a favor da
Fazenda Nacional, desde que, satisfeitas a multa e demais quantias em divida no processo,
paguem uma importancia igual ao seu valor's.

Quando se trate de equipamentos de telecomunicacoes e de informatica ou outros com
interesse para a instituicdo que procedeu a sua apreensao, ser-lhe-do afetos sempre que esta

reconheca interesse na afetacao=.

b) Perda dos meios de transporte

Os meios de transporte que hajam sido utilizados na pratica dos crimes previstos no n.°
1, do art. 18.°, do RGIT, serdo também declarados perdidos a favor da Fazenda Nacional, exceto
na eventualidade de a) ser provado que foi sem conhecimento e sem negligéncia dos seus
proprietarios que tais meios foram utilizados, caso em que o infrator pagara o respetivo valor, ou
b) o tribunal considerar a perda um efeito desproporcionado face a gravidade da infracdo e,
nomeadamente, ao valor das mercadorias objeto da mesma, caso em que fixara a perda da

quantia que entender razoavel'.

= Nesta eventualidade, o agente serd condenado a pagar a Fazenda Nacional uma importancia igual ao valor das mercadorias, sendo
0 seu proprietario responsavel pelo pagamento dos direitos e demais imposicdes que forem devidos, cf. art. ibidem, n.° 2.

= Cf, art. 18.°, n.° 3, do RGIT.

= Cf. art. 18.°, n.° 4, do RGIT.

= Cf, art. 18.°, n.° 5, do RGIT.

= Cf, art. 18.°, n.° 6, do RGIT.

= Cf, art. 19.°, n.° 1, alineas a) e b), do RGIT.
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Em tudo o resto, a apreensao dos meios de transporte utilizados na pratica de crimes

segue um regime semelhante ao estatuido para o segmento das mercadorias:.

¢) Perda de armas e outros instrumentos

As armas e os demais instrumentos utilizados na pratica de quaisquer crimes aduaneiros,
ou que estiverem destinadas a servir para esse efeito, serdo declarados perdidos a favor da
Fazenda Nacional, salvo se se provar que foi sem conhecimento e sem culpa dos seus proprietarios
que tais armas e instrumentos foram utilizados, caso em que o infrator pagara o respetivo valor::.

As armas, municdes e outros instrumentos perdidos a favor da Fazenda Nacional serao
afetos a Brigada Fiscal sempre que por despacho do comandante-geral da Guarda Nacional

Republicana for reconhecido o seu interesse para a atividade policiale.

d) Depoésito de mercadorias e instrumentos do crime nas estancias aduaneiras ou depositos

publicos e venda imediata

Nas situacoes em que haja lugar a apreensao de mercadorias, meios de transporte, armas
e outros instrumentos do crime, estes serao depositados nas estancias aduaneiras ou depositos
publicos, a nao ser que estes ndo possam recebé-los por falta de espaco's:. Mediante despacho da
autoridade judiciaria competente, os objetos apreendidos pela Brigada Fiscal, podem ser por esta
utilizados provisoriamente até a declaracdo de perda ou de restituicdo, sempre que seja
reconhecido interesse na sua utilizacao.

As operacOes de venda sao realizadas pelos orgdos competentes da administracao
tributaria, sendo o produto da venda depositado a ordem do processo respetivo'ss. Se a decisao
final ndo decretar a perda, o produto da venda sera entregue ao proprietario dos objetos
apreendidos:e,

Na eventualidade de nado ser possivel o transporte imediato dos objetos apreendidos para
as estancias aduaneiras ou depositos publicos, ou aqueles os nao puderem receber, serdo 0s

mesmos relacionados e descritos em atencado a sua qualidade, quantidade e valor e confiados a

@ Cf.art. 19.°, n. 2 e 3, do RGIT.
@ Cf. art. 20.°, n.° 1, do RGIT.
= Cf. art. 20.°, n.° 3, do RGIT.
= Cf. art. 38.°, n.° 1, do RGIT.

» Cf. art. 38.°, n.° 2, do RGIT. Se a apreensao respeitar a coisas pereciveis, perigosas ou deterioraveis, € aplicavel, com as necessarias
adaptacdes, o disposto no artigo 185.° do Cédigo de Processo Penal, devendo a deciséo ser proferida no prazo de dois dias, cf. n.° 3, /bidem.

e Cf. art. 38.°, n.° 4, do RGIT.

w Cf, art. 38.°, n.° 5, do RGIT.
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depositario idoneo, com excecao das armas ou outros instrumentos da infracédo, que ficarao sob
a guarda de agentes da autoridade, lavrando-se do depdsito o respetivo termo, assinado pelos

apreensores, testemunhas, havendo-as, e depositario, ficando este com duplicado®.

e) Violacao das garantias aduaneiras e quebra de marcas e selos

Quando o dono, depositario, transportador ou declarante aduaneiro de quaisquer
mercadorias apreendidas, as alienar ou onerar, destruir, danificar ou tornar inutilizaveis, no ato da
apreensdo ou posteriormente, é punido com prisdo até trés anos ou com pena de multa até 360
dias*s. A mesma pena é aplicavel a quem, depois de tomar conhecimento da instauracéo contra
si ou contra um comparticipante de processo por crime ou contra-ordenacao relativos a infracao
prevista no presente diploma, destruir, alienar ou onerar bens apreendidos ou arrestados para
garantia do pagamento da importancia da condenacéao e prestacao tributaria, ainda que esta seja
devida por outro comparticipante ou responsavel.

O legislador previu igualmente uma penalizacdo para aquele que abrir, romper ou
inutilizar, total ou parcialmente, marcas, selos e sinais prescritos nas leis aduaneiras, apostos por
funcionario competente, para identificar, segurar ou manter inviolavel mercadoria sujeita a
fiscalizacdo ou para certificar que sobre esta recaiu arresto, apreensdo ou outra providéncia

cautelar, sera punido com prisdo até trés anos ou com pena de multa até 360 dias'.

2.2.  Processo de execucdo fiscal: a penhora

A abordagem ao momento da penhora no ambito do processo de execucao fiscal obriga a
que se efetue um prévio enquadramento deste meio processual. O processo de execucao fiscal
surge, indiscutivelmente, como a forma processual de maior relevo no direito tributario. Desde
logo, a sua existéncia é bem reveladora da extrema relevancia que um orgao como a AT
desempenha no quadro de um Estado de Direito, democratico e social como é 0 nosso. A presenca
deste mecanismo processual no dominio da AT é facilmente compreensivel e justificada se
atendermos a finalidade principal deste organismo. Dito de uma forma objetiva e rigorosa, a AT

encontra-se incumbida da tarefa de arrecadacdo da receita tributaria. Receita essa que,

w Cf. art. 39.°, n.° 1, do RGIT. Nao havendo no local da apreenséo depositéario idéneo, as mercadorias e demais bens apreendidos
ficardo sob guarda de agentes da autoridade, cf. n.° 2, ibidem.

1w Cf. art. 98.°, n.° 1, do RGIT.

w Cf. art. 98.°, n.° 2, do RGIT.

w Cf, art. 99.°, n.° 1, do RGIT. A tentativa é punivel, cf. n.° 2, ibidem.
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posteriormente, sera utilizada pelo Estado como forma de responder as imensas vertentes da
despesa publica'.

Ora, no cumprimento desse encargo, a AT depara-se frequentemente com inumeras
dificuldades. Nesse sentido, e afigurando-se a arrecadacdo de receita tributaria como algo
fundamental enquanto principal fonte de subsisténcia de um Estado Social, o 6rgdo encarregue
dessa tarefa deve dispor de privilégios especiais, nomeadamente, da faculdade de fazer uso de
um processo de execucao de dividas tributarias proprio. Este mecanismo processual sera,
fundamentalmente, utilizado pela AT na cobranca coerciva de tributosi2. O ambito da execucéo
fiscal sera assim extremamente abrangente, uma vez que podera incidir sobre qualquer tipo de
tributo, desde que o pagamento daquele nao haja sido regularizado pelo sujeito passivo.

Sem qualquer prejuizo da importancia que as restantes formas de apreensdo possuem,
diremos, que sera no contexto do processo de execucdo fiscal, que a apreensdo possui maior
incidéncia na atividade da AT, seja sob a forma de arresto, seja sob a forma de penhora. Pelo que,
e até em virtude da prépria natureza do processo de execucdo fiscal, podemos afirmar, com
alguma seguranca, que é neste segmento que os pedidos de indemnizacédo por responsabilidade
civil da AT se verificam com maior pendéncia.

Conforme ja referido, o processo de execucdo fiscal abrange toda e qualquer cobranca
coerciva de tributosiz. Dessa forma, aproveitamos o ensejo para dar nota da possibilidade de
ocorréncia de execucdes fiscais, também ao nivel autarquico. Como sabemos, as autarquias
procedem a inumeras cobrancas de taxas (ocupacao do espaco publico, licencas de construcéo,
recolha e tratamento de residuos e aguas sanitarias, etc.). Assim, naturalmente que, quando o
sujeito passivo de imposto nao procede ao pagamento devido da respetiva taxa municipal, aquele
sera alvo de um processo de execucdo fiscal tendente a cobranca coerciva daquela taxa.

No demais, como qualquer meio processual, o processo de execucao fiscal possui diversas
fases. A dimensao temporal que presentemente mais nos ocupara sera a fase da penhora, isto &,
aquele momento em que, terminado o prazo para o devedor proceder ao pagamento da divida ou

apresentar oposicdo a execucao fiscal, se efetua a apreensdo dos bens e/ou rendimentos do

mn Cf., a respeito das finalidades da tributacéo, art. 103.°, n.° 1, da CRP e art. 5.°, n.° 1, da LGT.

2 Pode igualmente abranger a cobranca de coimas e outras san¢des pecunidrias fixadas em decisdes, sentencas ou acordaos relativos
a contra-ordenacdes tributarias, salvo quando aplicadas pelos tribunais comuns; Coimas e outras sancdes pecuniarias decorrentes da
responsabilidade civil determinada nos termos do Regime Geral das Infracdes Tributarias; Outras dividas ao Estado e a outras pessoas coletivas de
direito publico que devam ser pagas por forca de ato administrativo; Reembolsos ou reposicées; Custas, multas ndo penais e outras san¢des
pecuniarias fixadas em processo judicial, cf. art. 148.° CPPT.

v Recorde-se que, nos termos do art. 3.°, n.° 2, da LGT, os tributos compreendem os impostos, incluindo os aduaneiros e especiais,
e outras espécies tributarias criadas por lei, designadamente as taxas e demais contribuicdes financeiras a favor de entidades publicas.
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executado. Apos a penhora, sera efetuada a venda executiva dos bens apreendidos, servindo o
produto dessa venda para pagamento do montante em divida ao Estado.

Nas palavras de JOSE LEBRE DE FREITAS, a penhora traduz-se na “apreenséo judicial de
bens que constituem objeto de direitos do executado”*. Naquela que é a especifica configuracao
do processo de execucdo no dominio fiscal, a penhora sera efetuada pelo 6rgdo de execucdo fiscal.
Esta etapa processual assume-se absolutamente imprescindivel, pois sem ela os bens do
patrimonio do executado continuariam na sua esfera juridica, ndo se podendo proceder a sua
venda, por forma a extinguir a divida ao exequente!”.

Assim, e tendo em consideracdo o carater crucial deste momento processual, a realizacao
da penhora devera observar um conjunto de formalidades e requisitos, os quais, caso ndo sejam
respeitados, poderao colocar em crise todo o processo de execucdo fiscal levado a efeito até ali.

Face as inumeras circunstancias, cuja verificacdo podera enfermar a penhora no processo
de execucao, optamos por abordar trés situacdes de indole formal e substancial que, pela sua
natureza, se constatam com maior acuidade. Nesse sentido, o legislador tributario tipificou no art.
278.°, n.° 3, do CPPT, um conjunto de anomalias que poderdo ditar a ilegalidade da penhora

efetuada's. Vejamos entdo, quais serdo essas circunstancias.

2.2.1.  Inadmissibilidade da penhora dos bens concretamente apreendidos ou da extensdo com

que foi realizada

A inadmissibilidade da penhora dos bens concretamente apreendidos decorre da violagao
daquilo que vem estipulado nos arts. 736.° a 739.° do CPC em que se determina a
impenhorabilidade de determinados bens'’. A impenhorabilidade que vem estabelecida naqueles
preceitos podera ser absoluta, relativa ou parcial.

Na impenhorabilidade absoluta (art 736.°, do CPC), os bens ndao podem ser, de forma

alguma, penhorados. Incluem-se aqui as coisas ou os direitos inalienaveis'’s, os bens pertencentes

s Cf, FREITAS, José Lebre de, A acdo executiva a luz do cddigo de processo civil de 2013, 6* edi¢do, Coimbra, Coimbra Editora, 2014,
p. 299.

vs Cf. ROCHA, Joaquim Freitas de, Ligdes..., op. cit., p. 354.

s Seguimos neste ponto, de perto, os ensinamentos de JORGE LOPES DE SOUSA, cf. Sobre a responsabilidade..., op. cit., pp. 135 e ss.

- Conforme estipula o Ac. do TCA - Norte (2° Seccdo - Contencioso Tributario), de 12 de novembro de 2015, processo n.°
01341/15.8BEPNF, “A penhora de bens em execucio fiscal também sao de aplicar as restrices e condicionamentos previstos no CPC, desde
logo os que resultam da consideracao de interesses vitais do executado.”

v Cf, art. 736.°, alinea a), do CPC.
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ao Estado, ou os objetos cuja apreensao seja ofensiva dos bens costumes ou careca de
justificacao economicar®.

Na impenhorabilidade relativa (art. 737.°, do CPC), os bens apenas podem ser
penhorados em determinadas circunstancias ou para pagamento de certas dividas. Uma vez mais,
a titulo de exemplo, considerar-se-ao isentos de penhora, entre outros, os bens do Estado e das
restantes pessoas coletivas publicas, exceto tratando-se de execucao para pagamento de divida
com garantia real; também os instrumentos de trabalhos e os objetos indispensaveis ao exercicio
da atividade ou formacao profissional do executado, serdo impenhoraveis, salvo se aquele os
indicar para penhora, ou a execucao se destinar ao pagamento do preco da sua aquisicao ou do
custo da sua reparacao.

Finalmente, na impenhorabilidade parcial (art. 738.°, do CPC), os bens apenas poderao
ser penhorados em certa parte. A luz daquele normativo, serdo impenhoraveis, entre muitos
outros, dois tercos da parte liquida dos vencimentos, salarios, prestacoes periddicas pagas a titulo
de aposentacdo ou de qualquer outra regalia social, seguro, indemnizacao por acidente, renda
vitalicia, ou prestacdes de qualquer natureza que assegurem a subsisténcia do executado®:.

Por sua vez, a ilegalidade derivada da extensao da penhora dar-se-a quando esta viole o
pressuposto no art. 217.°, do CPPT, penhorando-se bens, cujo valor se afigura excessivo em
relacdo ao pagamento da divida exequenda e do acrescido®. Pensemos, por exemplo, na
existéncia de uma divida tributaria no valor de 5.000,00 €, em relacdo a qual a penhora incide
sob um bem de 50.000,00€. Podemos considerar que o bem penhorado possui um valor

excessivo em comparacao com o valor em divida.

2.2.2. Imediata penhora dos bens que so6 subsidiariamente respondam pela divida exequenda

A imediata penhora dos bens que so6 subsidiariamente respondam pela divida exequenda
encontra adesdo naquelas normas que impde a penhora prioritaria de determinados bens.

Um exemplo visivel desta realidade da-se no ambito de dividas da responsabilidade de
ambos o0s cdnjuges ou de apenas um dos conjuges. Pensemos na eventualidade de se penhorarem
bens proprios de cada um dos conjuges, quando ainda hajam bens comuns suficientes para

responder pela divida de ambos (art. 1695.°, n.° 1, do CC); ou, quando por dividas da exclusiva

v Cf. ibidem, alinea b).

w Cf. ibidem, alinea c).

= Cf, art. 738.°,n.° 1, do CPC.

= \leja-se ainda, neste sentido, entre tantos outros, os Ac. do STA (27 Secgao), de 7 de outubro de 2009, processo n.° 0850/09, e TCA
- Sul (Contencioso Tributario), de 30 de setembro de 2019, processo n.® 894/18.3BELRS.
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responsabilidade de um dos conjuges, se penhorar a sua meacdo nos bens comuns, quando os
bens proprios do conjuge devedor ainda eram suficientes (art. 1696.°, n.° 1, do CC). Ambos os
casos aludidos consubstanciam uma situacao de imediata penhora de bens que so
subsidiariamente respondem pela divida exequenda, pelo que aquela devera ser considerada
ilegal.

A prioridade dos bens a penhorar ndo devera ser confundida com a prioridade de
responsabilidades por determinadas dividas entre os patrimoénios de varias pessoas, como se
verifica nos casos de responsabilidade subsidiaria, prevista nos arts. 23.°, n.° 2, da LGT e art.

153.° do CPPT.

2.2.3. Incidéncia sobre bens que, ndo respondendo, nos termos de direito substantivo, pela

divida exequenda, nao deviam ter sido abrangidos pela diligéncia

A penhora ilegal por incidéncia sobre bens que, nao respondendo, a luz do direito
substantivo, pela divida exequenda, nao deviam ter sido abrangidos esta relacionada com a
existéncia de determinados bens do devedor que possuem autonomia e que, como tal, nao
respondem perante certas dividas.

Uma situacdo enquadravel neste normativo & aquela que se encontra plasmada no art.
157.°, n.° 2, do CPPT, que versa sobre a reversao contra terceiros adquirentes de bens e, nos
termos do qual, estes sé respondem pelo imposto relativo aos bens transmitidos e apenas estes
podem ser penhorados na execucdo, a hao ser que aqueles nomeiem outros bens em sua
substituicao e o 6rgao da execucao fiscal considere nao haver prejuizo.

Ora, havera penhora ilegal no caso de esta incidir sobre bens diversos daqueles que hajam
sido transmitidos e que nao tenham sido nomeados a penhora em substituicdo pelo terceiro

adquirente.

3. Meios impugnatoérios

Analisadas as diversas possibilidades de apreensao no direito tributario, cabe agora
analisar os meios impugnatorios ao dispor do visado, por forma a colocar em crise o procedimento
apreensivo. Mercé do carater polivalente que revestem as variadas formas de apreensao, o criador

normativo procedeu a tipificacdo de diferentes regimes impugnatorios.
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Note-se, contudo, que a utilizacdo de um meio impugnatorio — impugnacao judicial e
reclamacao® —, nao substitui nem se confunde com o instituto da responsabilidade civil. Quer
naquilo que concerne aos fins que cada um destes institutos prossegue, quer no que respeita ao
momento em que se verificam, estas duas figuras divergem. De facto, ao passo que o meio
impugnatério visa colocar em causa o ato de apreensdo praticado pela AT, a figura da
responsabilidade civil pretende a obtencdo de uma quantia a titulo indemnizatério, mercé da
existéncia de um dano ilicito sofrido pelo sujeito passivo. Nesta medida, uma precede a outra. Isto
¢, a impugnacao do ato apreensivo possui 0 seu espaco temporal em momento anterior a acao
de responsabilidade civil. Adiante no nosso estudo, veremos se existe entre estes dois meios

alguma relacao de dependéncia.

3.1.  Impugnacao judicial: medidas cautelares

Ora, numa primeira aproximacdo ao regime impugnatorio das apreensdes e das
providéncias cautelares, efetivadas pela AT, importa deixar algumas palavras acerca do meio
processual que aqui se trata, o processo de impugnacéao judicial. Este mecanismo representa um
dos meios processuais existentes no direito tributario (ex wart. 101.°, alinea a), da LGT) e, como
refere JORGE LOPES DE SOUSA, “sera de utilizar quando o ato a impugnar é um ato de liquidacéo
ou um ato administrativo que comporta a apreciacao de um ato desse tipo e, relativamente a atos
de outro tipo, quando a lei utilizar o termo «impugnacao» para referenciar o meio processual a
utilizar"=+. O processo de impugnacao judicial, visando a anulacdo total ou parcial de atos
tributarios, distancia-se da reclamacao graciosa por, entre outras circunstancias, decorrer
exclusivamente perante o Tribunal, e ndo no seio da AT. O processo de impugnacao possui uma
tramitacdo proépria, insita nos arts. 102.° e seguintes do CPPT. Porém, a impugnacao judicial para
efeito de apreensdes e de providéncias cautelares, que nds estudaremos, apresenta algumas
nuances face ao estatuido no regime geral, ndo se confundido com a impugnacao judicial
tradicional.

No que concerne a tematica que mais nos ocupa neste estudo, encontramos duas

possibilidades de impugnacao judicial, insitas nos arts. 143.° e 144.° do CPPT. Analisaremos

= Como observa JORGE LOPES DE SOUSA, (Cf. Cddigo (...)Vol. I, op. cit, p. 75, anotacdo 8 ao art. 97-A.° do CPPT), como processos
impugnatérios de atos deverdo considerar-se {(...) a impugnacéo de atos de apreensao (art. 143.° CPPT), a impugnacéo das providéncias cautelares
adotadas pela AT (art. 144.° CPPT) e também a reclamacé&o de atos praticados na execucéo fiscal (art. 276.° CPPT).

= Cf, Cddlgo (...)Vol. I, op. cit,, p. 107, anotacdo 2 ao art. 99° do CPPT.

= Cf., mais desenvolvimentos sobre as diferencas existentes entre os dois meios, ROCHA, Joaquim Freitas da, Ligdes... op. cit., pp. 292
e seguintes.
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abaixo, mais detalhadamente, os regimes previstos nestes artigos. Contudo, poderemos desde ja
avancar um traco distintivo entre os dois preceitos.

0 art. 143.° encontra-se especificamente dirigido para as apreensdes. Entendemos que,
pelo facto de as restantes apreensdes - arresto e penhora — possuirem um regime proprio, o
legislador inseriu aqui aqueles atos apreensivos de perfil cautelar e administrativista; por seu turno,
o art. 144.°, alcancara uma outra amplitude, direcionando-se para a impugnacado das ditas
providéncias cautelares de carater judicial — arresto e arrolamento.

Nao obstante estarmos perante 0 mesmo instrumento juridico — impugnacao judicial - e
com diversas similitudes entre ambos os regimes, o legislador entendeu tipificar separadamente

a possibilidade de impugnar judicialmente as medidas cautelares.

3.1.1.  Impugnacao judicial das apreensdes

Ora, como referimos, no dominio do art. 143.° encontram-se aquelas apreensdes movidas
pela AT, a titulo cautelar e com um traco administrativista. Desse modo, inserir-se-d0 neste
contexto, as apreensbes ocorridas no ambito de um procedimento de inspecao tributaria, na
esfera de um processo contraordenacional® ou criminal fiscal, ou ainda, no decurso de uma
operacao de fiscalizacdo de bens em circulacado para efeitos de IVA.

O sujeito passivo dispde assim da possibilidade de impugnar judicialmente os atos de
apreensao de bens praticados pela AT, no prazo de 15 dias, a contar do levantamento do auto'=.
Uma vez que nos encontramos perante a impugnacado de uma apreensao de bens, circunstancia
que acarreta uma lesao patrimonial ao contribuinte, aquela reveste sempre carater urgente,
precedendo as diligéncias respetivas a quaisquer outros atos judiciais nao urgentes.

A acao de impugnacao sera da competéncia do Tribunal tributario de 12 instancia da area
em que a apreensao tiver sido efetuada®, cabendo a legitimidade para a impugnacao ao

proprietario ou detentor dos bens apreendidos:. Na eventualidade de se encontrar pendente

1= Cf. neste sentido, o Ac. do STA, (2* Seccéo), de 24 de novembro de 2010, processo n.° 0759/10, o qual determina que “dos atos
de apreensao de documentos efetuados pela AT, nos termos do artigo 30.° do RCPIT, é admitida impugnacéo judicial com fundamento na sua
ilegalidade e que se reveste de caracter urgente (artigo 143.°, n.°s 1 e 2 do CPPT). A instauragéo de processo de inquérito, em que é ordenada
apreensao dos mesmos documentos, nao retira o caracter urgente aquela impugnacdo nem determina a sua suspenséo até ao desfecho do mesmo,
por ndo se mostrar prejudicial nem justificado.”

w Cf, neste sentido, o Ac. do STA, (2% Seccao), de 13 de setembro de 2006, processo n.° 0736/06, onde se refere que “em caso de
apreensao de bens em processo de contra-ordenacao fiscal, a impugnacao dessa apreensao tem traducao legal no art. 143.° do CPPT.”

= Cf. art. 143.°, n.° 1, do CPPT;
Aluz do n.° 5, do art. 143.°, sempre que as leis tributarias exijam a notificacdo dos atos de apreensdo ao proprietario ou detentor dos bens
apreendidos, 0 prazo da impugnacédo conta-se a partir dessa notificacéo.
Os prazos da impugnagcao judicial contam-se nos termos do art. 279.° do CC, ex v/art. 20.° do CPPT.

w Cf. art. 143.°, n.° 2, do CPPT.

= Cf. art. 143.°, n.° 3, do CPPT.

= Cf. art. 143.°, n.° 4, do CPPT.
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processo contra-ordenacional, a decisao judicial da impugnacao do ato de apreenséo faz caso
julgado, considerando-se sempre definitiva a libertacdo dos bens e meios de transporte,
independentemente da decisdo quanto as coimas®. Ora, significa isto que aquilo que sucede no
ambito do processo de impugnacdo do ato de apreensédo ndo influi no decurso do processo de
contraordenacéo. S assim se percebe que, na eventualidade de o proprietario ou detentor dos
bens apreendidos impugnar o ato de apreensao e obter vencimento, possa reaver os seus bens,
sem que, no entanto, isso interfira ou impeca o sujeito passivo de ser condenado no pagamento
de coima em sede do processo de contraordenacdo, pela pratica da infracao tributaria.
O legislador estipulou igualmente que sempre que o arguido proceda a regularizacdo da situacao
tributaria na pendéncia do processo de impugnacao, este extinguir-se-a:. De facto, o texto legal é
bastante obvio. Vejamos. A apreensao, por norma, dar-se-a caso se detetem irregularidades na
situacao tributaria do sujeito passivo. Se o sujeito passivo impugna o ato apreensivo, sera, a
partida, por considerar que nao existiram fundamentos legais para a realizacdo da apreensao,
designadamente, porque o0 mesmo entende que a sua situacao fiscal se encontra absolutamente
legal. Assim sendo, na eventualidade de existir uma regularizacdo pelo sujeito passivo da sua
situacao tributaria, essa circunstancia traduz, a nosso ver, uma assuncao por parte do visado em
como a sua realidade tributaria ndo se encontraria em conformidade legal, circunstancia
motivadora da apreensao. Pelo que, ao decidir avancar para a regularizacédo da sua situacao
tributaria nao faria, de todo, sentido, que o sujeito passivo pretendesse a subsisténcia do processo
de impugnacao. Dessa forma, o normativo determina aquilo que seria, ja per si, uma decorréncia
normal da decisao de cumprimento da obrigacao tributaria.

Em ultimo caso poder-se-a afirmar que a impugnacao do ato de apreensdo, seguida de
uma regularizacao da situacao tributaria, podera traduzir uma tentativa do sujeito passivo de, a
falta de melhor expressdo, "atirar o barro & parede", na expectativa de que caso a impugnacao

tenha sucesso, se evite de efetuar a devida regularizacéo.

3.1.2.  Impugnacao judicial das providéncias cautelares: arresto

Por sua vez, as providéncias cautelares propriamente ditas, isto &, jurisdicionais, sao
igualmente passiveis de impugnacao judicial. Nesse sentido, o art. 144.°, vem permitir ao sujeito

passivo impugnar as providéncias cautelares adotadas pela administracao tributaria no prazo de

= Cf. art. 143.°, n.° 5, do CPPT.
= Cf. art. 143.°, n.° 7, do CPPT.
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15 dias apos a sua realizacdo ou o seu conhecimento efetivo pelo interessado, quando posterior,
com fundamento em qualquer ilegalidade. A impugnacao da providéncia cautelar devera ser
apresentada no Tribunal tributario de 1° instancia da area do servico da AT, Tendo presente o
carater urgente que assiste as providéncias cautelares, também a sua impugnacao devera primar
pela mesma celeridade, precedendo as respetivas diligéncias aos demais atos judiciais nao
urgentes: .

O requerimento elaborado pelo contribuinte devera invocar as razdes de facto e de direito
que justificam a anulacao total ou parcial da providéncia cautelar. Antes de o Tribunal proferir
decisao, é ouvida obrigatoriamente a AT sobre a necessidade e legalidade da providéncia’.

Uma ultima nota de enorme importancia, no sentido de referir que a impugnacéo das
providéncias cautelares adotadas pela AT nao possui efeito suspensivo, devendo, no entanto, até
a decisdo a AT abster-se da pratica de atos que possam comprometer os efeitos uUteis do
processo'*, Poderemos, no entanto, questionar até que ponto néo se verificara, na pratica, uma
suspensao do processo, uma vez que a AT fica impedida de praticar qualquer ato que cologue em
causa o bem ou conjunto de bens apreendidos. Isto porque, nao obstante o legislador nao ter
atribuido a impugnacao do ato apreensivo efeito suspensivo do processo, a circunstancia de a AT
nao poder praticar atos que coloqguem em causa os bens apreendidos, reduz significativamente a
sua margem de atuacdo. A imposicdo desta limitacdo a AT afigura-se absolutamente razoavel, pois
caso assim nao fosse, poderia suceder que, ainda que o sujeito passivo lograsse sucesso ao
impugnar o ato, os bens apreendidos ja nao estivessem na disposicao da AT aquando da decisao

judicial.

3.1.3.  Similitudes de regimes

Como se constata, as similitudes presentes entre os dois regimes sao evidentes. Desde
logo, comecando pelo facto de ambos visarem colocar em crise acdes efetivadas pela AT. Num
caso, as acdes dizem respeito as apreensoes stricto sensu — cautelares/administrativas; no outro,
dizem respeito as providéncias cautelares — que, como vimos, no caso do arresto, também se
consubstancia numa apreensao; o meio processual colocado ao dispor do sujeito passivo é o

mesmo em ambos o0s regimes (impugnacao judicial); o prazo estipulado para deitar mao da

= Cf. art. 144.°, n.° 1, do CPPT.
= Cf. art. 144.°, n.* 2, do CPPT.
= Cf. art. 144.°, n.° 3 e 4, do CPPT.
w Cf. art. 144.°, n.° 5, do CPPT.
= Cf. art. 143.°, n.° 6, do CPPT.
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impugnacao judicial &, para um e outro, de 15 dias»*; também, a competéncia territorial sera, em
ambos os normativos, do Tribunal tributario de 1* instancia; a impugnacao judicial, quer da
apreensao, quer das providéncias cautelares, possui carater urgente, precedendo as diligéncias
respetivas face a quaisquer outros atos judiciais ndo urgentes; e, finalmente, a impugnacao
judicial, quer num caso, quer noutro, ndo possui efeitos suspensivos, ndo obstante prossigam
termos como processos urgentes.

Embora as semelhancas patentes entre ambos os regimes, 0s mesmos nao sao iguais.
Nem poderiam sé-lo. Isto porque, sem prejuizo de outras justificacdes, nem todas as apreensoes
sao efetuadas a titulo cautelar (vide o caso da penhora), nem todas as providéncias cautelares se
traduzem na pratica de uma apreensdo (vide o caso do arrolamento). Dessa forma, ndo se
adequaria a previsao de um regime impugnatoério Unico que abrangesse instrumentos juridicos
com finalidades tao dispares, ainda que com alguns pontos em comum que os pudessem
aproximar. Assim, andou bem o legislador tributario ao estatuir regimes juridicos distintos para

figuras legais diversas.

3.2. Reclamacao das decisdes do érgao de execucao fiscal

Da mesma forma que no segmento das apreensdes ocorridas em contexto cautelar,
também na penhora, o executado tera na sua disponibilidade um instrumento que lhe permite
defender-se dos atos administrativos praticados pelo érgdo de execucdo fiscal. Nesse sentido,
estipula, o art. 103.°, n.° 2, da LGT que: “E garantido aos interessados o direito de reclamacao
para o juiz da execucdo fiscal dos atos materialmente administrativos praticados por orgdos da
administracéo tributaria (...)".

Ora, em sede de processo executivo, a oposicdo a penhora é deduzida através da
reclamacao°, regulada nos arts. 276.° e seguintes do CPPT. O interessado podera assim deduzir
reclamacdo das decisdes proferidas pelo 6rgdo da execucdo fiscal e outras autoridades da
administracdo tributaria que no processo afetem os direitos e interesses legitimos do executado

ou de terceiro®!, para o Tribunal tributario de 1? instanciax2.

= () prazo inicia a sua contagem, no caso do art. 143.°, a partir do levantamento do auto, e no caso do art. 144.°, apés a realizacdo
da apreenséo ou o seu conhecimento efetivo pelo interessado, quando posterior, com fundamento em qualquer ilegalidade.

2 Cf, a este propdsito, 0 Ac. do STA (27 Seccao), de 5 de novembro de 2014, processo n.° 031/14;

= “Q direito de reclamacao tera como objeto todos os atos materiais administrativos cuja revogacao total ou parcial ou cuja pratica
tenha utilidade objetiva, considerando-se como tal a ndo pratica, no tempo devido, dos atos proprios do processo de execucdo”, cf. CAMPOS, Diogo
Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de; Le/ geral..., op. cit,, p. 890, anotagdo 2 ao art. 103.° da LGT.

= Cf, art. 276.° do CPPT.
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Este regime visa “provocar a intervencao do juiz para dirimir um determinado conflito
relativo a atuacdo da administracao fiscal nesse processo”:.

Nao obstante a reclamacao ser dirigida ao Tribunal tributario, aquela é apresentada no
orgdo da execucao fiscal, no prazo de 10 dias apds a notificacdo da decisdo que se reclama,
indicando expressamente os fundamentos e conclusdes>¢. Nessa fase, e também no prazo de 10
dias, o 6rgdo da execucao fiscal podera ou nao revogar o ato reclamados.

0O n.° 1 do art. 278.° do CPPT estipula um principio geral de subida diferida em matéria
de reclamacdes das decisdes do dérgao de execucdo fiscal, ao determinar que o tribunal so
conhecera das reclamacdes quando, depois de realizadas a penhora e a venda, o processo lhe for
remetido a finals.

Todavia, 0 n.° 3 abre uma excecdo aquele regime, prevendo uma subida imediata das
reclamacdes ao juiz, nos casos em que se verifique a existéncia de um prejuizo irreparavel para o
executado, causado por qualguer uma das seguintes ilegalidades:

a) Inadmissibilidade da penhora dos bens concretamente apreendidos ou da extensao
com que foi realizada;

b) Imediata penhora dos bens que so6 subsidiariamente respondam pela divida exequenda;

c) Incidéncia sobre bens que, ndo respondendo, nos termos de direito substantivo, pela
divida exequenda, ndo deviam ter sido abrangidos pela diligéncia;

d) Determinacéo da prestacdo de garantia indevida ou superior a devida;

e) Erro na verificacdo ou graduacado de créditos

f) Falta de fundamentacado da decisdo relativa a apensacao.

Caso se verifiqguem aquelas circunstancias, o executado vera a sua reclamacao ser levada
ao juiz, antes de o processo conhecer o seu férminus, devendo o érgao de execucdo fazer subir a
mesma, no prazo de oito dias, ao Tribunal2. Ai, cabera ao juiz apreciar se se verifica ou ndo o
risco que o executado invoca, e caso se confirme, decidira de imediato a quest&o.

Todavia, apesar de o legislador ndo o ter previsto expressamente, ndo serao apenas

admitidos aqueles casos em que haja um prejuizo irreparavel para o lesado, devendo também ser

2 Cf. MORAIS, Rui Duarte, Manual..., op. cit,, p. 346.

= Cf, art. 277.°, n.° 1, do CPPT.
Caso o ato reclamado tenha sido proferido por entidade diversa do érgao da execucéo fiscal, o prazo referido no numero anterior é de 30 dias, cf.
art. 277°,n.° 3, do CPPT.

= Cf, art. 277.°, n.° 2, do CPPT.

2 Antes do conhecimento das reclamacdes, sera notificado o representante da Fazenda Publica para responder, no prazo de oito dias,
ouvido o representante do Ministério Publico, que se pronunciara no mesmo prazo, cf. art. 278.°, n.° 2, do CPPT.

2 Cf. art. 278.°, n.° 4, do CPPT. Em caso de subida imediata, a administragao tributaria remete por via eletronica a reclamacao e o
processo executivo que a acompanha. cf. n.° 5, ibidem.
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incluidas todas aquelas situacdes em que a retencao da reclamacao, até ao fim do processo,
tornaria aquela absolutamente inutil. O entendimento do STA vai exatamente neste sentido, ao
afirmar que “independentemente da alegacao e prova do prejuizo irreparavel, devem subir de
imediato as reclamacdes cuja subida diferida lhes retiraria toda a utilidade.z="

Nesta linha, RUI DUARTE MORAIS, defende que a jurisprudéncia sempre entendeu que a
enumeracao, prevista no n.° 3, é meramente exemplificativa, porquanto o relevante é saber se a
retencdo da reclamacao é suscetivel de provocar prejuizo irreparavel ou perda do seu efeito Util.

Importa reparar que, a existéncia ou nao de prejuizo irreparavel, sera apreciada de forma
exclusiva pelo Tribunal, e nao pelo 6rgao administrativo que praticou o ato recorrido®. Uma vez
mais, o STA, determina perentoriamente que “independentemente do juizo de valor que o érgéo
da execucdo possa fazer, no caso de o reclamante fundamentar a reclamacdo em prejuizo
irreparavel, o 6rgao de execucao fiscal deve enviar a reclamacao ao tribunal {...)"2v.

Num entendimento semelhante, JORGE LOPES DE SOUSA, afirma o seguinte: “nédo pode o
orgdo da execucao fiscal obstar a subida imediata da reclamacdo ao tribunal, mesmo que |he
pareca evidente que ndo se verificam os requisitos desse regime de subida. A competéncia que é
atribuida ao 6rgdo da execucao fiscal relativamente ao contelido da reclamacéo e sua tramitacao
restringe-se ao poder ou nao revogar o ato e proceder ao seu envio ao tribunal, sendo a este que
cabe decidir se a reclamacao deve ou nao subir imediatamente”2:,

Finalmente, uma nota particularmente relevante que se prende com a circunstancia de a
reclamacao efetuada nos termos do n.° 3, suspender os efeitos do ato reclamado e seguir as
regras previstas para os processos urgentes?z, Na eventualidade de o sujeito passivo, interpor
reclamacao com base numa das ocorréncias previstas acima, sem que exista qualquer
fundamento razoavel para tal, considerar-se-a ma-fé, para efeitos de tributacdo e sancéo

pecuniariaz:. Concebe-se razoavel e justificada esta penalizacdo, na medida em que o sujeito

= Cf, Ac. do STA (2% Seccao), de 4 de maio de 2016, processo n.° 0304/16. No mesmo sentido, veja-se 0 Ac. do STA (2% Seccao), de
10 de janeiro de 2018, processo n.° 01454/17, onde se afirma que "O conhecimento imediato da reclamacgao tem caracter excepcional e esta
reservado aos casos em que do diferimento da deciséo resultariam prejuizos irreversiveis aos direitos e interesses legalmente protegidos do
interessado, que serdo, ndo apenas os previstos nas diversas alineas do n.° 3 do art. 278.°, mas todos aqueles em que do diferimento do
conhecimento da reclamacao resultaria a consumacao dos efeitos do acto reclamado a que o interessado pretende obstar, interpretacao que se
impde sob pena de restricdo inadmissivel aos principios constitucionais da tutela jurisdicional efectiva e do acesso aos tribunais (cfr. arts. 20.° e
286.°, n.° 4, da CRP).”

= Cf. ROCHA, Ligées..., op. cit, p. 380.

20 Cf. Ac. do STA (27 Seccéo), de 2 de dezembro de 2015, processo n.° 01217/13.

a1 SOUSA, Jorge Lopes de, Cddigo de procedimento e de processo tributirio anotado e comentado, Vol. IV, 6% edicdo, Lisboa, Areas

Editora, 2011, p. 302.

= Cf, art. 278.°, n.° 6, do CPPT.
0 recurso de deciséo proferida em reclamacéo de acto do dérgéo de execucao fiscal que foi considerado urgente por forca do disposto no art.® 278°
do CPPT mantém a natureza de processo urgente em todas as fases processuais, designadamente para efeitos de recurso da deciséo nele proferida,
desde que expressa e fundadamente se ndo decida em sentido contrario, cf. Ac. do STA (2% Seccéo), de 30 de maio de 2018, processo n.°
01335/17.

=2 Cf, art. 278.°, n.° 7, do CPPT.
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passivo utilizara um instrumento juridico que permite a subida imediata da reclamacao de uma
decisao do 6rgao de execucao fiscal, com os demais beneficios que tal implica, sem que possua

verdadeiramente um motivo para tal atuacéo.
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Capitulo Il

A responsabilidade civil extracontratual da Autoridade Tributaria nas

apreensoes

1. Os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual do Estado

Ao longo do percurso expositivo que temos vindo a empreender, procuramos abordar os
varios aspetos da figura da responsabilidade civil. Ndo obstante, como qualquer instituto juridico,
a sua aplicabilidade convoca a necessidade de preenchimento de um conjunto de pressupostos,
de forma cumulativa, para que da mesma possa emergir o dever indemnizar.

Ora, os pressupostos necessarios a execucao da responsabilidade civil extracontratual do
Estado serdo exatamente os mesmos que se encontram previstos em relacao as situacoes de
responsabilidade civil por factos ilicitos ocorridas no ambito do direito privado¢. Nesse sentido,
terdo que se encontrar preenchidos os pressupostos respeitantes ao facto, a ilicitude, a culpa, ao
dano e a existéncia de um nexo de causalidade entre o facto e o dano. Uma vez verificada a
presenca destes cinco requisitos, desenvolver-se-a uma obrigacao de indemnizacao ao lesado, por
parte do lesante, /n7 casu, o contribuinte e o Estado, respetivamente.

Debrucemo-nos entao, nos seguintes pontos, sobre estes pressupostos.

1.1. Facto voluntario do lesante

O primeiro pressuposto que fara desenvolver a obrigacdo de indemnizar consiste na
pratica de um facfo lesivo de direitos e interesses alheios. Para que o elemento do facto possa
relevar em termos indemnizatérios, ¢ fundamental que o mesmo seja dominavel ou controlavel
pela vontade - isto €, voluntariozs.

O requisito do facto podera assumir quer uma vertente positiva, denominada acao, quer
uma vertente negativa, designada omissao. A acao traduzir-se-a na violacdo de um dever geral de

abstencao, do dever de nao ingeréncia na esfera de acao do titular do direito absoluto, enquanto

2 \eja-se a respeito desta tematica, os Ac. do STA (17 Seccao), de 20 de fevereiro de 2020, processo n.° 0129/08.7BEPRT 0622/17,
de 31 de outubro de 2019, processo n.” 0183/14.2BEBRG e de 13 de marco de 2019, processo n.° 0437/12.2BEALM 0683/18.

25 “(...) pois so quanto a factos dessa indole tém cabimento a ilicitude, o requisito da culpa e a obrigagao de reparar o dano nos termos
em que a lei aimpde.” cf. VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das obrigacoes..., op. cit., p. 527.
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gue a omissao apenas sera considerada causa do dano, se sobre 0 agente recair um dever juridico
especial de praticar aquele ato, o qual, muito provavelmente, poderia ter evitado o dano-.

Todavia, quando se alude a necessidade de existéncia de um facto voluntario, ndo se exige
que o ato haja sido praticado intencionalmente pelo agente - tendo aquele prefigurado
mentalmente os efeitos da execucao do ato —, bastando que exista uma conduta que possa ser
imputada ao agente, em virtude de estar no controlo da sua vontade?’. Dessa forma, havera
diversos casos, em que mesmo nao existindo aquela configuracdo mental, existira obrigacdo de
indemnizar. Falamos aqui de situacdes de negligéncia inconsciente, distracdo ou falta de auto-
dominiozs,

Por outro lado, a responsabilidade civil ndo abrangera aqueles danos, que dada a sua
natureza, se encontram completamente alheios a vontade humana, tais como os acontecimentos
naturais (tremores de terra, inundacdes, ciclones...), uma vez que estes se apresentam como
sendo objetivamente incontrolaveis?».

No ambito da responsabilidade civil da AT pela pratica de apreensbes, como se
compreendera, serdo 0s comportamentos positivos (acdes) do agente que mais relevo assumem.
Efetivamente, uma conduta omissiva, dificilmente podera consubstanciar uma apreensao. Seja no
ambito de uma operacao de fiscalizacdo de bens para efeitos de IVA, seja no contexto de um
arresto de bens, ou ainda no dominio de uma execucao fiscal, sera sempre necessaria a existéncia
de uma acao para que a apreensao se efetue.

Nao obstante, poderemos encontrar exemplos de situacoes inseridas no ambito das
apreensdes em que um comportamento omissivo da AT da origem a uma obrigacao
indemnizatdria. Pense-se, por exemplo, na penhora por parte da AT de um automovel. Tratando-
se de um bem modvel sujeito a registo, sera obrigatoria a citacdo do conjuge do executado - cf. art.
239.°, n.° 1, do CPPT. Caso essa formalidade seja preterida, tal circunstancia, além de ferir o

processo de execucdo de nulidade, na medida em que prejudica o direito do interessado a defesa

=5 Cf. a respeito do tema, VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das obrigagdes..., op. cit, p.527; LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes,
Direito ..., op. cit,, p. 290;

Aluz do art. 486.° do CC, “as simples omissdes déo lugar & obrigacdo de reparar os danos, quando, independentemente dos outros
requisitos legais, havia, por forca da lei ou de negocio juridico, o dever de praticar o acto omitido.”

Veja-se, neste sentido, o Ac. do TCA — Norte, (1* Seccao - Contencioso Administrativo), de 9 de setembro de 2016, processo n.°
00282/14.0BEMDL.me

= Cf, LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito ..., op. cit,, p. 290.

2¢ Cf. VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das obrigacoes..., op. cit., p.529.

20 Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito..., op. cit, p. 558.

Ficarao de fora também, do &mbito da responsabilidade civil, aqueles fenomenos que, embora respeitantes ao agente, ndo constituem
factos voluntarios em virtude de ao agente faltar a consciéncia ou nao possa exercer dominio sobre a sua vontade.”, cf. LEITAO, Luis Manuel Teles
de Menezes, Direito ..., op. cit, p. 290.
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(art. 165.°, n.° 1, a) do CPPT e art. 195.°, do CPC), podera igualmente suscitar uma obrigacédo de

indemnizar o executado por parte da AT pela omissao de uma formalidade devida.

1.2. [licitude

Para que o facto voluntario lesivo dos direitos e interesses de outrem possa ser
indemnizavel, aquele devera ser Jlicifo. O RRCEE define, no art. 9.°, trés variantes de acdes ou
omissdes executadas por titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes, através das quais se podera
manifestar o carater antijuridico ou ilicito do facto: a) violacdo de disposicdes ou principios
constitucionais, legais ou regulamentares, b) infracdo de regras de ordem técnica ou deveres
objetivos de cuidado ou c) funcionamento anormal do servico#:, Vejamos em que consiste cada
uma destas modalidades de ilicitude.

A primeira forma de ilicitude corresponde a primeira parte do artigo 9.°, n.° 1, e
compreende os casos de violacao de normas de que resulte a violacdo de direitos de outrem, e.g.,
de direitos absolutos, direitos reais, direitos de personalidade ou de normas que tém por escopo
proteger interesses alheios. Conforme considerou o Tribunal Central Administrativo do Norte,
“neste concreto tipo de ilicitude é indispensavel que se verifique uma correspondéncia entre a
lesdo dos interesses do particular e a violacao de uma determinada norma legal, ou seja, a tutela
dos interesses particulares deve figurar entre os fins da norma violada e o dano deve ter-se por
registado no circulo de interesses que a lei vise tutelar. Este tipo de ilicitude &, de facto, aquele
que mais se liga ao principio da legalidade enquanto principio orientador da atuacéo da
Administracao”=.

A ilicitude que decorre da violacdo de disposicdes ou principios constitucionais, legais ou
regulamentares constitui uma dimensao da maior importancia, dada a especial relevancia de que,
por forca do principio da legalidade, se reveste a regulacdo normativa dos atos juridicos unilaterais
gue exprimem o exercicio de poderes da Administracéo. Isto, pois, na generalidade dos casos, a
responsabilidade civil dos entes publicos pelo exercicio da funcdo administrativa, resulta da
violacado de normas insitas na Constituicao, leis e regulamentosz.

A segunda categoria de ilicitude, presente na segunda parte do art. 9.°, n.° 2, é aquela

que, no entender de MENEZES CORDEIRO, mais evidencia a influéncia do direito francés, em

= Cf. art. 9.°,n.° 1, do RRCEE.

2 Cf. art. 9.°, n.° 2, do RRCEE.

2 Ac. do TCA - Norte (17 Seccgéo - Contencioso Administrativo), de 28 de abril de 2017, processo n.° 00674/14.5BECBR.

= RENE, Chapus, Droit Administratif Général, tomo |, 15° edicao, 2001, p. 1295, apud MEDEIROS, Rui (org.); ALMEIDA, Mario Aroso de,
(colab.) [et al], Comentario..., op. cit., p. 244.
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particular do conceito de faute. Segundo o Autor, ao fazer corresponder as situacdes de ilicitude
das condutas administrativas, ndo s6 aos casos de violacao de normas que deveriam pautar a
atuacdo da Administracao Publica, mas também as situacoes de inobservancia dos deveres
objetivos de cuidado, o preceito assume um entendimento amplo de ilicitude, no sentido francés
de faute - que a luz do nosso direito civil correspondera a culpa, entendida como a inobservancia
de deveres objetivos de cuidado.

Em relacdo a terceira, e ultima, modalidade de ilicitude, o art. 9.°, n.° 2, remete
expressamente para o art. 7.°, n.° 3. Da articulacdo dos dois normativos, podemos entender que
a expressao “funcionamento anormal do servico” pretende abarcar aquelas situacées em que o0s
danos nao tenham resultado do comportamento concreto de um titular de érgao, funcionario ou
agente determinado, ou ndo seja possivel provar a autoria pessoal da acdo ou omissao,
Naturalmente, e como nos ensina CARLOS CADILHA, para que possa existir um comportamento
ilicito, em qualquer uma destas hipoteses, € necessario ainda que se encontrem preenchidos os
requisitos de ilicitude objetiva e subjetiva a que se refere o art. 9.°, n.° 12s,

0 traco distintivo do regime de responsabilidade por funcionamento anormal do servico
reside no facto de o juizo de censura ndo se reportar a conduta de um agente determinado da
Administracdo, mas diretamente ao proprio funcionamento dos servicos®. Pensemos, por
exemplo, na eventualidade de se verificar no ultimo dia de prazo um blogueio de indole informatica
que impossibilita os contribuintes ou os seus representantes de aceder ao Portal de Financas,
ficando com isso impedidos de entregar a declaracao de IRS dentro de prazo. Esta circunstancia
implicara, além do pagamento de coima pelo atraso na entrega de uma declaracao (art. 116.°, do
RGIT), a perda de outras prerrogativas, como o direito as deducdes a coleta, a entrega da
declaracao juntamente com o conjuge, a isencao de pagamento de IMI e ainda um reembolso de
IRS mais tardio. Como se depreende, os prejuizos provocados nao poderdo, a partida, ser
imputados individualmente a um elemento da AT, devendo considerar-se um funcionamento

anormal dos proprios servicos.

2 Cf. CORDEIRO, Antdnio Menezes, 7ratado, op. cit., p. 472.

= \lgja-se, neste sentido, o Ac. do TCA - Norte (1° Seccdo - Contencioso Administrativo), de 28 de abril de 2017, processo n.°

00674/14.5BECBR, “O objetivo desta disposicéo foi o de imputar diretamente a Administracdo uma conduta lesiva, sem necessidade
de imputar um determinado comportamento a um agente em concreto. Ou seja, mesmo nao existindo um facto ilicito imputado a um sujeito
individualizado considera-se existir funcionamento anormal do servico sempre que seja possivel aferir do conjunto do servico uma atuacéo suscetivel
de preencher o conceito de ilicitude.”

2 “|sto &, que se trate de acdes ou omissdes que violem disposi¢des ou principios constitucionais, legais ou regulamentares ou infrinjam
regras de ordem técnica ou deveres objetivos de cuidado, e de que resulte a ofensa de direitos ou interesses legalmente protegidos, cf. CADILHA,
Carlos Alberto Fernandes, Regime..., op. cit,, p. 195.

= Cf. MEDEIROS, Rui (org.); ALMEIDA, Mario Aroso de, (colab.) [et al], Comentario..., op. cit,, p. 250.
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Feita a explanacao sobre as diferentes formas que a ilicitude pode assumir no dominio do
RRCEE, impde-se ainda deixar algumas notas que julgamos pertinentes acerca deste pressuposto.

Em primeiro lugar, deve-se salientar o facto de o legislador nao distinguir entre ilegalidades
internas ou materiais e ilegalidades externas, procedimentais, formais ou organicas. As primeiras
serao aquelas que afetam o conteudo do ato juridico, ao passo que as segundas apenas relevam
face aos aspetos externos do mesmo — competéncia do autor para a pratica do ato, formalidades
de procedimento, forma do ato, etcz.

Esta questdao assume particular relevancia no que concerne aos tipos de ilicitos
indemnizaveis, uma vez que alguma doutrina partilha da ideia de que apenas as ilegalidades das
quais resultem a violacao de direitos ou interesses legalmente protegidos de terceiros é que
preenchem o conceito de ilicitude, deixando de fora as ilegalidades meramente formaisz.

O STA considerou a este respeito que “quando a pretensdo indemnizatoria tenha
fundamento em ato administrativo anulado, ha que distinguir ilicitude derivada de ilegalidades
formais da ilicitude de ilegalidades substantivas. Sé as ilicitudes resultantes de ilegalidades
substantivas terao idoneidade para suportar um pedido de indemnizacao por prejuizos derivados
da decisao administrativa anulada”=".

Por outro lado, importa ainda abordar a tematica da associacao do conceito de ilicitude a
nocao de ilegalidade. Embora se apresente como uma matéria que provocou algum divisionismo
entre a doutrina ao longo dos anos, parece-nos verificar-se atualmente, alguma unanimidade -
doutrinaria e jurisprudencial — em torno da nao assimilacao destes dois conceitos.

0 pensamento de GOMES CANOTILHO vai precisamente neste sentido, afirmando que “nos

devemos precaver contra a completa equiparacao da ilegalidade a ilicitude (...) A violacdo dos

= Cf. LEITAO, Alexandra, Duas questdes ..., op. cit. p. 9 e 10.

2> RUI MEDEIROS aceita o principio da relevancia negativa da causa virtual, nos casos em que a Administracdo substitui o ato anulado
por um ato idéntico, sem repetir os vicios determinantes da anulacdo. Todavia, distingue para o efeito duas situacées:
a) se os danos resultam da perda do bem, objeto do direito ou do interesse, basta a renovacao do ato para exonerar o Estado da obrigacéo de
indemnizar pelo facto ilicito; nesse caso, o ato ilicito ndo agravou a posicao do particular lesado: mesmo que o dano tivesse sido produzido pelo
segundo ato, legal, os danos sofridos seriam idénticos. Ex.: uma camara municipal ordena a demolicdo de edificio que ameaca ruina ou perigo
para a saude publica, sem ter, previamente cumprido todas as formalidades essenciais. A ordem de demolicdo ¢ executada e o ato €, entretanto,
anulado. Caso a camara, renove o ato, cumprindo as formalidades essenciais, ndo podera ser exigida pelo particular, indemnizacéo pelo valor da
construcao demolida.
b) se os danos provém da falta de disponibilidade do bem durante o periodo que mediou entre a pratica do ato anulado e a sua renovacéo, a
responsabilidade civil da Administracdo s sera excluida se o segundo ato tiver eficacia retroativa. Ex.. Um funcionario ¢ demitido ilegalmente e,
apos a anulacao do ato por falta de fundamentacéo, a autoridade administrativa aplica novamente a pena de demisséo. Se o novo ato nao tiver
eficacia retroativa, o Estado é obrigado a indemnizar os danos suportados pelo funcionario por nao ter estado ao servico no periodo que decorreu
entre a producéo de efeitos dos dois atos. Cf. £nsaio sobre a responsabilidade civil do Estado por actos legisiativos, Coimbra, Livraria Aimedina,

1992, p. 209.
CARLOS CADILHA defende que, “embora o preceito ndo tome posicao explicita quanto a saber se a mera infracdo de normas organicas
ou procedimentais (...) podera ser suficiente para constituir a Administracdo no dever de indemnizar, essa eventualidade parece resultar

implicitamente da maior abertura que é concedida ao conceito de ilicitude por via da dupla referéncia aos direitos e interesses legalmente protegidos,
que consta do art. 9°, n.° 1, /n fine, com o que se tera pretendido abranger ndo apenas os direitos subjetivos, mas também os interesses individuais
reflexamente protegidos pela norma, cf. Regime..., op. cit, p. 184

= Neste sentido, cf. Ac. do STA (1° Seccéo) de 7 de novembro de 2019, processo n.° 01457/04.6BESNT.
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preceitos juridicos nao &, por si s6, fundamento bastante da responsabilidade. Quer se exija a
violacao de direitos subjetivos, quer a violacao dum dever juridico ou funcional para com o lesado,
quer ainda uma falta da administracao faz-se intervir sempre um elemento qualificador e definidor
de uma relacao mais intima do individuo prejudicado para com a administracao do que a simples
legalidade e regularidade do funcionamento dos 6rgdos administrativos”z:.

Também ao nivel da jurisprudéncia, o entendimento tem ido na mesma direcao, com o
STA a afirmar em diversos acérdaos a circunstancia de que “a verificacdo do pressuposto ilicitude
nao se basta com a existéncia de ilegalidade, sendo necessario que esta se traduza na violacao
de normas que incluem, entre os fins que visam tutelar, a proteccdo — ndo meramente reflexa ou
ocasional, mas directa e intencional - do interesse particular”z2,

Naquilo que diz respeito ao nosso estudo a realizacao de um ato apreensivo nao sera, per
s/, suscetivel de originar obrigacdo de indemnizar. Ainda que aquela haja sido praticada de forma
ilicita, sera necessario que se verifique uma afetacdo na esfera das normas ou dos principios
preconizados para a protecdo do interesse do particular. Dito de outra forma, & necessario que o
ato apreensivo, nao apenas, haja sido praticado ilicitamente, como que haja violado uma posicao
juridica substantiva do particular (direito subjetivo ou um interesse legalmente protegido do
particular)2:. Se ambas as vertentes se encontrarem preenchidas, estaremos perante uma ilicitude
responsabilizante.

O pressuposto em analise comporta uma imensa riqueza do ponto de vista doutrinario, e
imensas questoes poderiam ser levantadas, desde a dicotomia ilicitude da conduta versusilicitude
do resultado ou ainda as causas de justificacdo (cumprimento de deveres, legitima defesa, estado
de necessidadez, consentimento do lesado) que permitem a exclusdo da ilicitude. Contudo,

julgamos que se afastam do ambito deste estudo, pelo que nao serdo objeto da nossa analise.

= CANOTILHO, José Joaquim Gomes, O problema da responsabilidade do Estado por actos ilicitos, Coimbra, Livraria Almedina, 1974,
p. 74 e 75. ldéntico pensamento possui RUI MEDEIROS, o qual alega que “nem toda a violagdo de uma norma juridica constitui um facto ilicito.
Cf. Ensaio ..., op. cit, p. 168. Na mesma linha, v. CORTEZ, Margarida, Responsabilidade civil..., op. cit, p. 70 “(...) a ilicitude ndo se basta com a
genérica antijuridicidade, uma vez que pressupde a violagdo de uma posicéo juridica substantiva (direito subjetivo ou interesse legalmente protegido)
do particular.”

Por seu turno, MARCELLO CAETANO possuia um entendimento oposto, defendendo que a ilicitude coincidia com a ilegalidade do ato e
se apura nos termos gerais em que analisam os respeitos vicios, cf. Manual de direito administrativo, 1l, Coimbra, (reimp.) 1982, pp. 1225 e ss.
apud MEDEIROS, Rui, £nsalo sobre a responsabilidade civil do Estado por actos legisiativos, Coimbra, Livraria Aimedina, 1992, p. 168.

= Cf, neste sentido, entre outros, os Acérdaos do STA (17 Subseccdo do CA), de 26 de setembro de 2007, processo n.° 0569/06 e de
15 de marco de 2012, processo n.° 0215/10.

= \leja-se, neste sentido, o Ac. do TCA - Sul (CA- 2° Juizo) de 15 de dezembro de 2016, processo n.° 09594/13, no qual se afirma
que “(...) ndo é suficiente a existéncia de uma qualquer ilegalidade para se estar perante um ato ilicito gerador de responsabilidade civil, sendo
necessario que a Administracdo tenha lesado direitos e interesses legalmente protegidos do particular, fora dos limites do ordenamento juridico.
Do mesmo modo, € necessario que a norma violada revele a intencdo normativa de protecao do interesse material do particular, ndo bastando
uma protecdo meramente reflexa ou ocasional. Ou seja, o conceito de ilicitude ndo se reconduz, sem mais, ao conceito de ilegalidade, antes
pressupde a violagdo de uma posicao juridica substantiva {...)".

= art. 3°, n.° 2, do CPA, admite a possibilidade de pratica de atos administrativos em estado de necessidade. O Conselheiro JORGE
LOPES DE SOUSA, entende que no ambito da atividade da AT nao parecem poder configurar-se situagdes de afastamento da ilicitude, com
fundamento em estado de necessidade, particularmente no ambito da sua principal atividade de liquidacdo e cobranca de tributos, mercé do
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1.3.  Culpa

0 terceiro requisito necessario a execucao da responsabilidade civil extracontratual da AT
consiste na cufpa. Este elemento consiste num juizo de reprovacao ou censura do direito face a
conduta do agente que teve o comportamento lesivoz® 2,

Nos termos do art. 10.°, do RRCEE, a culpa dos titulares de érgaos, funcionarios e agentes
deve ser apreciada pela diligéncia e aptidao que seja razoavel exigir, em funcao das circunstancias
de cada caso, de um titular de érgao, funcionario ou agente zeloso e cumpridorz’. Esta norma
acarreta consigo uma alteracdo face ao regime civilista, visto que o parametro aferidor e
qualificador da culpa no comportamento do agente, deixou de ser o principio do principio do bonus
pater famifias (critério do homem médio), previsto no art. 487.°, n.° 2, do CC, para passar a ser o
titular de 6rgao, funcionario ou agente médiozs,

MENEZES CORDEIRO afirma-se critico em relacado a adocdo da bitola do “funcionario ou
agente zeloso e cumpridor”, na medida em que se abandonou a férmula milenar do “bonus pater
familias’ que, na sua aplicacao profissional, diria precisamente o mesmozs. Efetivamente, ndo
podemos deixar de considerar esta alteracao uma circunstancia absolutamente secundaria e com
um efeito pratico, em tudo, absolutamente semelhante ao principio civilista.

O legislador estabeleceu, ainda, naquele normativo a aplicacdo de duas presuncdes de
culpa leve na pratica de atos juridicos ilicitos (n.® 2) e quando tenha havido incumprimento de
deveres de vigilancia (n.° 3) 2,

Ora, a natureza juridica do instituto da presuncédo legal permite que haja lugar a uma
inversao do 6nus da prova. Isto na medida, em que ja nao cabera ao lesado provar a culpa do

agente — conforme decorre do art. 487.°, n.° 1, do CC —, mas sim incumbira ao lesante a prova

imperativo constitucional de observancia do principio da legalidade (art. 103, n.°3, da CRP), cf. Sobre a responsabilidade civil..., op. cit, pp. 19 e
20.

=5 Cf, SOUSA, Jorge Lopes de, Sobre a responsabilidade civil..., op. cit, p. 20. VARELA, Joao de Matos Antunes, Das obrigacées..., op.
cit, p. 566, “A culpa exprime um juizo de reprovabilidade pessoal da conduta do agente: o lesante, em face das circunstéancias do caso, podia e
devia ter agido de outro modo”

= Cf. Ac. do TCA - Sul (CA - 2° Juizo), de 2 de margo de 2017, processo n.° 12656/15, define a culpa como o “nexo de imputacdo
ético-juridico que liga o facto a vontade do agente (...)".

= Cf. art. 10.°, n.° 1, do RRCEE.

= “Tem-se em conta, por conseguinte, que o facto suscetivel de gerar o dever de indemnizar foi praticado no exercicio de funcées ou
por causa desse exercicio (...), pelo que interessa avaliar a conduta do agente, ndo por referéncia ao homem comum, mas atendendo a especial
qualidade da pessoa que praticou o ato.” Cf. CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, Regime..., op. cit, p. 197 e 198.

= Cf. Tratado, op. cit, p. 649

= MENEZES CORDEIRO, uma vez mais, revela uma posicdo critica em relacéo as presuncdes de culpa aqui estabelecidas, uma vez que,
segundo o autor a culpa é um juizo de valor que se induz, mas nao se presume. Cf. 7ratado, op. cit., p. 649. Em sentido oposto CARLOS CADILHA,
defende que a previs@o de um critério proprio de afericdo de culpa (...), bem como a referéncia especifica a situacdes de presuncao de culpa (...)
permite uma maior clarificacao legislativa, cf. Regime..., op. cit,, p. 197.
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de que atuou sem culpa (art. 344.°, do CC e art. 350.° CC). Todavia, ndo se trata de uma
presuncao juris tantum pelo que podera ser ilidida, demonstrando que atuou sem culpa.

O pressuposto da culpa assume-se como absolutamente crucial no contexto da
responsabilidade civil extracontratual. Sendo esta uma responsabilidade subjetiva, o requisito da
culpa sera o elemento distintivo da responsabilidade extracontratual face a responsabilidade
objetiva ou pelo risco, que se carateriza pela dispensa de culpa na conduta do agente?z. Contudo,
diversa doutrinaz:, considera que se tem verificado, e particularmente com o novo RRCEE, uma
evolucao no sentido da objetivacao deste elemento.

MARIO AROSO DE ALMEIDA, aponta como motivos dessa objetivacdo, desde logo, a
substituicdo no critério de apreciacdo da culpa (bonus pater familias), o que configura uma
consagracao do critério da culpa em abstrato e nao da culpa em concreto; de seguida, considera
gue a consagracao de diversas presuncdes de culpa contribui para a relativizacao da distincao
tradicional entre responsabilidade culposa e ndo culposa; por fim, o autor aponta ainda o exemplo
do art. 7.°, n.° 3, o0 qual, ao atribuir a responsabilidade ao Estado quando os danos ndo tenham
resultado do comportamento concreto de um agente, ou nao seja possivel provar a autoria pessoal
da acao ou da omissao, acabara poder nao proceder a imputacdo do elemento da culpa a uma
agente,

Na defesa de uma responsabilidade ainda mais objetiva aplicavel aos danos praticados
pelo Estado, ALEXANDRA LEITAO defende que quando esta em causa a pratica de um ato juridico
ilicito, designadamente um ato administrativo ilegal, tem de se considerar irrelevante que o titular
do orgdo, o funcionario ou o agente autor do ato estivesse ou ndo convencido da validade do
mesmo, sob pena de se por em causa a garantia de reparacdo de danos que o artigo 22.° da CRP
pretende assegurar”. Dessa forma, considera a autora “que deveria ser consagrada ou uma
presuncao inilidivel de culpa leve decorrente da pratica de atos juridicos ilicitos ou mesmo
prescindir-se completamente da culpa nestes casos, admitindo que se trata de responsabilidade

objetiva e nao subjetiva”s.

= Cf. art. 350.°, n.° 2, do CC.

= Neste sentido, cf. Acordao do TCA - Sul (Contencioso Administrativo), de 27 de fevereiro de 2020, processo n.° 1041/16.1BELRA,
“A culpa dira respeito ao juizo de censurabilidade formulado pelo Direito relativamente a conduta ilicita do agente que praticou o facto danoso,
sendo esta a base da imputacgao delitual ou aquiliana.”

= Cf., entre outros, MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui, Constituicéo..., op. cit. p. 483. p. 473; CORTEZ, Margarida, Responsabilidade civi...,
op. cit. p. 91 e ss.

=+ Cf. MEDEIROS, Rui (org.); ALMEIDA, Mario Aroso de, (colab.) [et al], Comentario..., op. cit,, p. 267.

=s Cf. LEITAO, Alexandra, Duas questdes ..., op. cit. p. 14.
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Finalmente, uma nota para referir a possibilidade de, existindo uma pluralidade de
responsaveis, se determinar a solidariedade no cumprimento da obrigacao entre aqueles, nos

termos do art. 497.° do CCxs,

1.4. Dano

0 quarto pressuposto da responsabilidade civil respeita ao dano provocado, pela acdo ou
omissao do agente, na esfera do contribuinte lesado. Isto é, para que o facto ilicito culposo conduza
a existéncia de obrigacdo de indemnizar é essencial que se verifique um dano. Por sua vez, o dano
traduzir-se-a na supressao ou diminuicao de uma situacdo favoravel”. Naturalmente, a ocorréncia
de uma apreensdo causara ao visado a privacdo de um ou mais bens, acarretando tal facto um
prejuizo na sua esfera patrimonial.

O art. 3.°, do RRCEE, prevé a possibilidade de duas modalidades indemnizatérias:
restauracao natural (ou indemnizacao especifica) e a indemnizacao em dinheiro/por equivalentez,

A restauracdo natural (n.° 1) determina que quem estiver obrigado a reparar um dano
deve reconstituir a situacdo que existiria, se ndo se tivesse verificado o evento que obriga a
reparacao.

Por outro lado, a indemnizacdo por equivalente/em dinheiro (n.° 2) funcionara para
aquelas circunstancias em que a reconstituicao natural nao seja possivel, ndo repare integralmente
0s danos ou seja excessivamente onerosa.

Da leitura da ultima norma conclui-se que o legislador deu prioridade a opcao pela
reconstituicao natural no tocante a satisfacdo da indemnizacao, isto &, sempre que se verifique a
existéncia de um dano dever-se-a optar, em primeira sede, pela direta remocao do dano real®».
Quando aquela ndo seja possivel, suficiente ou adequada optar-se-d pela indemnizacdo em
dinheiro.

Importa alertar para a circunstancia de os conceitos de restituicao natural e de restituicao
em dinheiro se encontrarem intimamente relacionados com as nocées de dano real e dano de

calculo/patrimoniat». O dano real é o prejuizo /n natura sofrido pelo lesado; o dano de calculo ou

= Cf. ex v art. 10.°, n.° 4, do RRCEE.

= Cf. CORDEIRO, Antdnio Menezes, 7ratado..., op. cit, p. 511.

= Cf. CORTEZ, Margarida, Responsabilidade civil..., op. cit. p. 109.

#> MARGARIDA CORTEZ sublinha a relutancia verificada na jurisprudéncia administrativa em admitir a aplicabilidade do principio civilista
da restauracdo natural no dominio da responsabilidade extracontratual da Administracdo por atos de gestdo publica, cf. para mais
desenvolvimentos, /bidem, pp. 109 e 110.

= Para mais desenvolvimentos, cf. VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das obrigacdes..., op. cit, p. 598; LEITAO, Luis Manuel Teles de
Menezes, Direjto ..., op. cit, p. 334; CORDEIRO, Antonio Menezes, Tratado..., op. cit, p. 513, o autor utiliza a expressao “dano de calculo,
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patrimonial é a expressao monetaria daquele prejuizo. Neste ultimo, inserem-se uma avaliacao
abstrata — ponderacao objetiva do prejuizo — e uma avaliacéo concreta — ponderacao subjetiva do
prejuizo. No ambito da avaliacdo concreta, utiliza-se a teoria da diferenca, estabelecida no art.
566.° n.° 2, do CC - que confronta a situacao real atual com a situacéo hipotética atual do lesado.

Assim, resumindo e exemplificando, o dano real interessa ao problema da causalidade e
consequente opcao entre restauracao natural versusindemnizacao pecuniaria/por equivalente; o
dano de calculo importa para o calculo da indemnizacao por equivalente:,

No que concerne aos tipos de danos abrangidos pela figura da responsabilidade civil,
importa alertar para a circunstancia de a doutrina efetuar inimeras distingdes neste capitulo, a
saber, dano real e dano patrimonial, danos emergentes e lucros cessantes, dano patrimonial e
dano nao patrimonial, danos presentes e danos futuros, danos diretos e danos indiretos. Todavia
o n.° 3, do disposto, elenca como danos indemnizaveis no contexto da responsabilidade civil, os
danos patrimoniais e danos nao patrimoniais, bem como aos danos ja produzidos e danos futuros.
Sem prejuizo do interesse que poderia suscitar uma abordagem mais detalhada as varias
modalidades de danos existentes, entendemos seguir uma abordagem mais concreta e precisa,
cingindo-nos aquelas que vem tipificadas no preceito.

Ora, no que concerne a dicotomia existente entre danos patrimoniais e danos ndo
patrimoniais, diremos que os primeiros incidem sobre interesses de natureza material ou
economica, refletindo-se no patriménio do lesado; os segundos reportam-se a valores de ordem
espiritual, ideal ou moral*2.

ANTUNES VARELA defende que os danos patrimoniais e nao patrimoniais distinguir-se-d0
consoante sejam ou nao suscetiveis de avaliacdo pecuniaria=. No entender do Autor, -
entendimento partilhado por diversa jurisprudéncia —, os danos patrimoniais serao aqueles que
sdo suscetiveis de avaliacdo pecuniaria, podendo ser reparados ou indemnizados, senao
diretamente (restituicdo natural), pelo menos indiretamente (indemnizacado pecuniaria). Ao lado
destes danos pecuniariamente avaliaveis, ha outros prejuizos (dores fisicas, desgostos, morais,
exames, perda de prestigio ou reputacdo, complexos de ordem estética), que sdo insuscetiveis de

avaliacdo pecuniaria, pois atingem bens que nao integram o patrimoénio do lesado, (a salde, a

discordando da utilizacdo do conceito “dano patrimonial”, na medida em que esta se contrapde a moral - ora, o dano moral também pode ser real
(o sofrimento da pessoa) e de calculo (a cifra compensatoria) — nota 1717.

= Cf. neste sentido, VARELA, Jodo de Matos Antunes, Das obrigacdes..., op. cit., p. 600; COSTA, Mario Julio de Almeida, Direffo..., op.
cit,, pp. 595 e 596.

= Seguimos aqui de perto, as definicdes avancadas de ALMEIDA COSTA, cf. Direito..., op. cit,, p. 592.

= Cf. Das obrigacoes..., op. cit., p. 600 e ss.
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integridade fisica, a liberdade, a honra, o bom nome, a beleza, etc)**, apenas podendo ser
compensados com a obrigacao imposta ao agente, sendo esta mais uma satisfacdo do que uma
indemnizacao. Estes serao os danos morais ou nao patrimoniais. O facto de nao serem avaliaveis
pecuniariamente prende-se com a sua natureza imaterial, o que ndo significa que a lesao daqueles
bens nao possa e deva ser indemnizavel. Neste sentido, MENEZES CORDEIRO defende que “se por
definicdo o dano moral ndo é redutivel a dinheiro, ele é, ndo obstante, compensavel
patrimonialmente”z,

Pensemos, na ocorréncia de um arresto, no ambito do qual, o lesado vé o seu automovel
ser apreendido. O dano patrimonial serdo as despesas que o sujeito tera que efetuar por forma a
suprir a falta da sua viatura — utilizacdo de transportes publicos, aluguer, ou inclusive, adquirir um
outro automével. Os danos morais dirdo respeito, & ansiedade, ao desgosto e preocupacéo que a
situacdo podera gerar bem como algum constrangimento perante pessoas proximas como
vizinhos, amigos, colegas de trabalho, etc.

Por outro lado, o preceito alude, igualmente, aos danos presentes e aos danos futuros. Os
primeiros serdo aqueles que ja se encontram verificados no momento da indemnizacao, enquanto
que os segundos serdo o caso contrariozs, O art. 564.°, n.° 2, do CC, refere que “na fixacao da
indemnizacao pode o tribunal atender aos danos futuros, desde que sejam previsiveis; se nao
forem determinaveis, a fixacdo da indemnizacdo correspondente sera remetida para decisao
ulterior.” Daqui resulta que o facto de o dano ainda nao se ter verificado nao é fundamento para
excluir a indemnizacao, bastando-se o tribunal com a previsibilidade da verificacdo do dano para
a fixar»',

Procurando aqui ilustrar a tematica dos danos presentes e danos futuros, atente-se no
seguinte exemplo. No ambito de uma operacao efetuada pela AT a um escritorio de advogados,
em que sdo apreendidos diversos computadores e material informatico, os danos presentes
consistem na indisponibilidade de utilizacdo daqueles elementos e de toda a informacao que os
mesmos contém. Por sua vez, os danos futuros traduzir-se-do naquilo que essa privacdo imposta

pela apreensdo acarreta, designadamente, aquisicdo de novos dispositivos informaticos,

= \eja-se a respeito da indemnizacdo por danos ndo patrimoniais, o Ac. do STA (1? Seccao), de 4 de abril de 2019, processo n.°
0279/14.0BALSB-S1 e de 12 de julho de 2017, processo n.° 0865/15, no qual se determina que “na caraterizacéo deste tipo de danos podera
partir-se do axioma que estabelece que tal prejuizo é o sofrimento psicossomatico experimentado pelo lesado ou pessoas que tenham direito a
indemnizacéo por esse tipo de dano a luz dos normativos proprios.

= Cf. Tratado..., op. cit. p. 515.

= Cf. LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, Direito ..., op. cit,, p. 336.

= Cf. LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, /bidem.
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necessidade de retomar a atividade a partir do inicio ou, ainda, possiveis atrasos no que respeita

ao cumprimento de prazos.

1.5. Nexo de causalidade

Por fim, o quinto e ultimo pressuposto, de cujo preenchimento depende a aplicabilidade
de responsabilidade civil é a existéncia de um nexo de causalidade entre o facto praticado e o dano
observado. Este ultimo requisito da responsabilidade civil vem determinar que a obrigacdo de
indemnizacao so existe em relacdo aos danos que o lesado provavelmente néo teria sofrido se ndo
fosse a lesdoe, Significa isto que “nao ha que ressarcir todos e quaisquer danos que sobrevenham
ao facto ilicito, mas ta0-s6 os que ele tenha na realidade ocasionado”=.

0 nexo de causalidade entre o facto e o dano assume uma dupla funcdo: pressuposto da
responsabilidade civil e medida da obrigacdo de indemnizarz. O requisito a que se alude
desempenhara, a nosso ver, a funcdo de ligar os restantes pressupostos. Isto &, de nada servira
que se verifique a pratica de um facto ilicito culposo do qual resulte um dano, se ndo existir uma
relacdo de conexdo, entre a pratica daquele facto ilicito e do dano que se veio a verificars:.

Das varias concecdes existentes sobre o nexo de causalidade, aquela que reline mais
consenso entre a doutrina e que foi acolhida no supra citado art. 563.° do CC foi a teoria da
causalidade adequada®2.

A ideia chave desta doutrina é a seguinte: “considera-se causa de um prejuizo a condicao
que, em abstrato, se mostra adequada a produzi-lo”:. De acordo com a teoria da causalidade
adequada os danos devem apresentar-se como uma consequéncia normal, provavel e tipica do

facto ilicitoz. Dessa forma, devera apurar-se, casuisticamente, se aquele facto praticado, naquelas

= Cf. art. 563.°, do CC.

= Cf. COSTA, Mario Julio de Aimeida, Direito..., op. cit,, pp. 605.

= Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, /bidem.

= Cf., entre outros, o Ac. do STA (1 Seccéo), de 8 de marco de 2018, processo n.° 0446/16, onde se afirma no ambito de uma
execucdo fiscal que, “ndo demonstrando o conjuge lesado de que a sua esfera patrimonial, ou a sua situacéo juridica, seria diversa caso, no ambito
da execucao fiscal em que foi omitida a sua citacéo, Ihe tivessem sido assegurados e respeitados os direitos processuais previstos no art. 239.° do
CPPT e de que, através do uso desses meios e mecanismos, teria obstado a exigibilidade da quantia exequenda e ao pagamento da mesma pelo
produto da venda do imével comum do casal penhorado, ndo poderd considerar-se como estando estabelecido o nexo de causalidade entre a
ilicitude e os danos produzidos”.

= A este proposito cf. Ac. do STA (1* Seccéo), de 15 de marco de 2018, processo n.° 0644/11, ou no mesmo sentido, Ac. do STA (2°
Seccao do CA), de 5 de junho de 2007, processo n.° 0301/07. O STA tem defendido que o art. 563.° do CC, consagra a teoria da causalidade
adequada, na sua formulacdo negativa, adotando para tal a doutrina de Enneccerus & Lehmann, que defende que “o facto que atuou como
condicdo do dano sé deixara de ser considerado como causa adequada se, dada a sua natureza geral, se mostrar de todo indiferente {(...) para a
verificacdo do dano , tendo-o provocado so6 por virtude das circunstancias excecionais, anormais, extraordinarias ou anémalas que intercederam
no caso concreto”

= Cf. COSTA, Mario Julio de Almeida, Direito..., op. cit,, pp. 763.

= Cf. Ac. do TCA - Sul (Contencioso Administrativo - 2° Juizo), de 15 de dezembro de 2016, processo n.° 09594/13;
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circunstancias, seria ou ndo apto a provocar aquele dano. Sera na exata medida dessa equacao —
lesao verificada e danos dai resultantes — que se apurara o montante de indemnizacao.

Considere-se que, no ambito de um procedimento de inspecao tributaria, se da a
apreensao de determinadas mercadorias, as quais assumiriam grande relevancia naquilo que ¢ a
atividade profissional do lesado e, em virtude de tal facto, o lesado nao poéde proceder a venda das
mesmas e com isso efetuar lucro. Poderemos afirmar que, existe um nexo de causalidade entre o
facto que foi praticado, /.e., a apreensao, e o dano verificado, ou seja, a existéncia de prejuizo por
aquela venda nao ter sido efetuada. Naturalmente, sera também necessario que a apreensao se
revele ilicita e culposa.

Ainda ao nivel das apreensdes tributarias, pensemos na circunstancia de a AT efetuar uma
penhora a uma clinica médica, no ambito da qual é apreendido material terapéutico (diagnostico,
tratamento, reabilitacdo, etc), que se afigura totalmente indispensavel a vida profissional dos
clinicos. A apreensdo daqueles elementos vem impedir aqueles profissionais de exercerem a sua
atividade médica. Com isso, ndo poderdo cumprir 0s compromissos assumidos com os seus
clientes que, por sua vez, procurarao outras clinicas médicas que possam prestar aqueles servicos.
Ora, a apreensdo provocara neste caso, ndo apenas prejuizos de ordem financeira, mas também,
danos reputacionais a imagem da clinica. Desta forma, facilimente se constata a presenca de um
nexo de causalidade entre o ato praticado (apreensao) e os danos obtidos (econémicos, reputacao,
bom nome), preenchendo-se assim este requisito de aplicacao da responsabilidade civil.

0 nexo de causalidade completa o conjunto de requisitos, necessarios a execucao de
responsabilidade civil. Para que o lesado possa obter a satisfacdo da sua pretensdo indemnizatéria,

devera demonstrar que a apreensao efetivada pela AT relne aqueles cinco pressupostos.

2. Relacao juridica entre a AT e os obrigados tributarios

Conforme ja avancado no capitulo |, a responsabilidade civil emerge nao apenas no
contexto de relacbes estabelecidas entre entes privados, mas também no seio de vinculos
desenvolvidos entre o Estado e o administrado. Dissemos igualmente que, para o0 &mbito do nosso
estudo, o organismo publico que nos interessara sera aquele que lida com a cobranca e
arrecadacao da receita tributaria — a AT. Ora, impde-se nesta fase estudar esta conexao que se
desenvolve entre a AT e o particular, enquanto meio embrionario da responsabilidade civil no

ambito das apreensoes.
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Numa primeira aproximacao, cumpre referir que, ndo obstante a esmagadora maioria dos
vinculos existentes entre a AT e os obrigados tributarios se materializem na conhecida relacéao
juridica tributaria>s, existirao outras conjunturas em que este liame nao se concretiza. Por forma a
que consigamos compreender essa relacdo em que ocorre a responsabilidade civil da AT, torna-
se necessario recapitular as varias possibilidades de apreensoes existentes em direito tributario
para percebermos qual o contexto relacional em que aquelas ocorrem. Adotaremos aqui uma
ordenacdo similar a metodologia expositiva que foi empreendida no segundo capitulo. Porém, a
fim de uma melhor percecao e adequacao a tematica, apresentaremos uma ligeira nuance na
abordagem. Trataremos, assim, do instituto do arresto e da penhora na execucao fiscal de forma
conjunta e, seguidamente, das restantes medidas cautelares de perfil administrativista.

A opcao de tratar do arresto conjuntamente com a penhora, deve-se a circunstancia de a
efetivacdo daqueles meios decorrer no seio do mesmo contexto que ¢ a relacao juridica tributaria.
Nao pretendendo discorrer novamente sobre estes mecanismos, que ja foram tratados supra,
recordamos apenas que estes visam um acautelamento patrimonial por forma a proteger a
expectativa da AT em arrecadar a receita tributaria devida. Em qualquer um destes institutos
juridicos, a sua verificacdo pressupde, a priori, a existéncia de uma relacdo entre a AT e o
contribuinte. Por sua vez, essa conexdo decorre da existéncia de um facto constitutivo que deu
origem ao nascimento da relacdo juridica tributariazs. O facto constitutivo € uma realidade
economico-social, a qual o ordenamento juridico atribui relevancia para efeitos juridico-tributarios.
A circunstancia fatica ira diferir mediante o tributo em questao, podendo consistir na obtencédo de
um rendimento no caso do IRS ou do IRC, na aquisicado de um bem ou de um servico no caso do
IVA, ou na titularidade de um veiculo ou de um imovel no caso do IUC e do IMI, respetivamente.
Ora, o decretamento de um arresto ou de uma penhora apenas podera suceder na eventualidade
de o sujeito passivo ndo haver efetuado o pagamento do tributo que Ihe competia. Pelo que,
dificilmente podera ter lugar o arresto ou a penhora sem que exista ja uma relacdo juridica
tributaria entre a AT e o contribuinte.

Por outro lado, nem todas as apreensdes necessitam indispensavelmente da presenca de
uma relacao juridica tributaria. Por essa razao se abordam agora, de forma separada, a restante

panoplia de apreensdes. Relembramos aqui que as apreensdes em causa serao aquelas que tém

= \leja-se, a respeito do tema, NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, 8* edicdo, Coimbra, Aimedina, 2015, pp. 227 e ss; ROCHA,
Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da, 7eoria Geral da Relacéo Juridica Tributdria, Coimbra, Almedina, 2017, pp. 31 e ss; SANCHES, José
Luis Saldanha, Manual de Direito Fiscal, Lisboa, Lex, 1998, pp. 107 e ss, HENSEL, Albert, Derecho Tributario, traduccién y estudio preliminar por
MORENO, Andrés Baez; SERRANO, Maria Luisa Gonzalez-Cuéllar; CALLE, Enrique Ortiz, Madrid, Marcial Pons Ediciones juridicas e sociales, S.A.,
2005, p. 153 e ss; TESAURO, Francesco, Compendio di diritto tributario, 6° edicao, Vicenza, Utet giuridica, 2016, pp. 49 e ss.

= Cf. art. 36.°, n.° 1, da LGT.
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lugar em sede de um procedimento de inspecao tributaria, no @mbito de um controlo de bens em
circulacao para efeitos de IVA, ou perante a pratica de determinadas infracoes tributarias pelo
sujeito passivo.

No que respeita aos procedimentos de inspecao tributaria e de controlo de bens em
circulacao para efeitos de IVA, estes traduzem-se em operacdes de fiscalizacdo por parte das
entidades competentes aos respetivos sujeitos passivos. No caso da inspecao tributaria, esta visa
a observacao das realidades tributarias, a verificacdo do cumprimento das obrigacdes tributarias
e a prevencao das infracdes tributarias’; por seu lado, o controlo de bens em circulacao para
efeitos de IVA pretende certificar que aqueles sdo acompanhados de toda a documentacéo de
transporte necessaria e obrigatdria. Por outro lado, no caso das infracdes tributarias, dar-se-a a
apreensdo de bens quando se verifique que aqueles foram objeto de determinados crimes ou
contraordenacoes.

Ora, como podemos constatar, nenhuma destas apreensdes pressupde a prévia existéncia
de uma relacao juridica tributaria para que possam ocorrer. Nao vale isto por dizer que entre o
titular dos bens alvo da apreensao e a AT nao possa existir uma relacao juridica tributaria. Todavia,
a mesma ndo se afigura como requisito essencial a ocorréncia deste género de apreensoes.
Pensemos, a titulo exemplificativo, naquela sociedade cujas instalacdes sdo objeto de um
procedimento de inspecdo tributaria a fim de verificar todo o suporte contabilistico daquela. A
apreensao que eventualmente possa ocorrer, caso haja lugar a detecao de irregularidades, nao

obriga a existéncia de uma relacao juridica tributaria entre a AT e a entidade visada.

3. Outras figuras indemnizatérias

Neste segmento pretendemos dar nota da existéncia, no ambito do normativo tributario,
de nocdes analogas a da responsabilidade civil. Falamos aqui da figura dos juros tributarios, os
quais surgem inseridos no objeto da relacao juridica tributaria, podendo ser devidos quer pelo
sujeito passivo, quer pela AT. Ressalva-se, todavia, a circunstancia de estes instrumentos juridicos
que aqui serdo abordados nao abrangerem o universo das apreensdes, pelo que a sua insercao
no objeto deste estudo deve-se, fundamentalmente, ao facto de prosseguirem uma finalidade que,
salvo as devidas distancias, se podera associar a da responsabilidade civil.

No ordenamento juridico portugués, os juros tributarios desdobram-se em trés espécies,

a saber: juros indemnizatorios, juros compensatorios e juros moratérios. Por conseguinte, estes

# Cf. art. 2.°, n.° 1, do RCPITA.
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distinguem-se, desde logo, no que respeita aos seus destinatarios: em geral, os juros
indemnizatérios configuram uma prestacao pecuniaria destinada aos sujeitos passivos, 0s juros
compensatorios revertem a favor da AT e os juros de mora tanto se poderao dirigir a AT, como aos
sujeitos passivos. Em geral, insistimos, pois, como se sabe, o legislador é prodigo em criar
solucdes que nado se coadunam na perfeicdo com os pressupostos da analise abstrataze,

Porquanto, os juros compensatorios constituem uma prestacdo pecuniaria a favor do
Fisco, e dado nos interessarem neste dominio aquelas prestacdes que se dirigem a esfera do
contribuinte, esta modalidade ndo sera por nés aprofundada neste estudo. Assim estudaremos,
neste apartado, as figuras dos juros indemnizatorios e dos juros moratorios estabelecidos a favor
do contribuinte, os quais — a semelhanca daquilo que sucede com a responsabilidade civil — vém
permitir a este obter uma quantia indemnizatoria por parte da AT.

Como dissemos, aquando do estudo das finalidades do instituto da responsabilidade civil,
0 pagamento de uma indemnizacao, prosseguindo, fundamentalmente, um objetivo ressarcitorio,
alcanca também, reflexamente, designios de cariz punitivos e preventivos. Nas figuras juridicas,
que ora se tratam, cumpre ressalvar que os juros indemnizatorios se apresentam,
tendencialmente, vocacionados para finalidades similares as da responsabilidade civil; por seu
lado, os juros moratorios podendo concretizar efeitos reparadores, julgamos que assumem,

fundamentalmente, um escopo sancionatério.

3.1. Juros Indemnizatérios

Os juros indemnizatorios revelam-se como um dos mecanismos juridicos existentes no
direito tributario, e ao dispor do contribuinte, que prosseguem o objetivo de indemnizar aqueles
por atos ilegais efetivados pela AT. O liame das duas figuras foi sublinhado pelo Tribunal Central
Administrativo do Sul, ao afirmar que “a obrigacdo de pagamento de juros indemnizatorios tem o
seu fundamento no instituto da responsabilidade civil extracontratual do Estado, constituindo a
contra face dos juros compensatérios a favor da Administracdo Fiscal (...)"2*. Do mesmo modo
gue o instituto da responsabilidade civil, os juros indemnizatérios correspondem a concretizacao

do direito a indemnizacao (art. 22.°) que se encontra na nossa Constituicao.

= Cf. ROCHA, Joaquim Freitas; GOMES, Noel, A falta de qualidade legislativa como obstaculo a aplicacdo jurisdicional — o caso
paradigmatico da lei dos compromissos e dos pagamentos em atraso (LCPA) /in Jujgar, n.° 20, 2013, pp. 1 e 2, disponivel em
http://repositorium.sdum.uminho.pt/handle/1822/60101.

= Cf. Ac. do TCA - Sul (Contencioso Tributério), de 22 de maio de 2019, processo n.° 1770/12.9BELRS.

85



Porém, nao obstante partilharem entre si uma matriz ressarcitoria, os dois instrumentos
juridicos nao se confundem. Em primeiro lugar, estas duas figuras distinguem-se, desde logo, pelo
facto de apenas os juros indemnizatorios integrarem o objeto da relacao juridica tributariaze. Em
segundo lugar, os juros indemnizatorios possuem uma esfera de atuacao bastante mais reduzida,
na medida em que se encontram legalmente previstos apenas para um conjunto de
comportamentos lesivos praticados pela AT. Finalmente, os juros indemnizatérios pressupdem a
existéncia de um pagamento por parte do sujeito passivo, o qual devera ter sido efetuado em
montante superior ao devido. Daqui decorre que todas as demais acdes e omissdes ilicitas,
praticadas pela AT, lesivas dos direitos e interesses dos contribuintes, serdo abrangidas pela
protecdo conferida pela responsabilidade civil.

Efetuada esta breve destrinca entre estas duas dimensdes indemnizatorias presentes no
direito tributario, debrucar-nos-emos sobre a figura dos juros indemnizatorios propriamente dita.

O direito ao recebimento de juros indemnizatdrios, por parte do contribuinte, assoma do
art. 100.°, da LGT, o qual vem obrigar a AT, em caso de procedéncia total ou parcial de
reclamacdes, recursos administrativos, ou de processo judicial a favor do sujeito passivo, a
imediata e plena reconstituicao da situacdo que existiria se nao tivesse sido cometida a ilegalidade,
cabendo aqui o pagamento daqueles juros?.

JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, defende que a existéncia de uma figura como 0s juros
indemnizatérios no leque normativo tributario constitui uma decorréncia normal da circunstancia
de o sujeito ativo possuir no seu dominio “um arsenal de poderes de vantagem (...) por causa das
especiais incumbéncias de prossecucao do interesse publico, como a presuncao de legalidade dos
seus atos e o privilégio de execucao prévia que a sua atuacao comporta”’#2. Facilmente se
compreende a razao desta circunstancia. Efetivamente, os mecanismos que a AT possui em seu
poder, na mesma medida que lhe permitem atuar com eficacia e celeridade na arrecadacéo da
receita tributaria suscitam, igualmente, por vezes, casos em que os direitos dos contribuintes nao

sdo plenamente assegurados

= Cf. art. 30.°, n.° 1, alinea €), da LGT.

21 TCA - Sul (Contencioso Tributario), em Ac. de 16 de novembro de 2017, proferido no ambito do processo n.® 1388/15.4BELRS,
considerou que “a anulagéo judicial do acto tributario implica o desaparecimento de todos os seus efeitos “ex tunc”, tudo se passando como se o
acto anulado n&o tivesse sido praticado, mais devendo a reintegracdo completa da ordem juridica violada ser efectuada de acordo com a teoria da
reconstituicdo da situacdo actual hipotética. A reconstituicao da situacdo hipotética actual justifica a obrigacao de restituicdo do imposto que houver
sido pago, tal como do pagamento de juros indemnizatorios (...)".

= ROCHA, Joaquim Freitas da; SILVA, Hugo Flores da, 7eoria Geral.. (op. cit), p. 125. EDERSON PORTO, afirma que "Infelizmente, as
prerrogativas e competéncias da Administracao e fiscalizacao de tributos séo, com alguma frequéncia exercidas com abusos e/ou excessos." Cf.
PORTO, Ederson Garin, Responsabilidade civil da administracao tributéria e a possibilidade de condenacdo em dano moral i Revista direito tributério
atual, n.° 35, Sao Paulo, Instituto Brasileiro de Direito Tributario, 2016, p. 112.
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Vejamos entao quais os comportamentos da AT que poderao conduzir ao pagamento de
juros indemnizatorios.

Em primeiro lugar, os juros indemnizatérios serdo devidos quando se determine, em
reclamacao graciosa ou impugnacao judicial, que houve erro imputavel aos servicos de que resulte
pagamento da divida tributaria em montante superior ao legalmente devidoz#+, A respeito deste
normativo, a jurisprudéncia, acompanhada por alguma doutrina, contrapée o conceito de “erro
Imputavel aos servicos” ao conceito de “vicio”. O primeiro decorre da aplicacao ilegal das normas
de incidéncia do imposto; o segundo corresponde a uma ilegalidade formal no procedimento.
Apenas 0s erros serdo suscetiveis de reparacdo pelo pagamento de juros indemnizatorios ao
contribuinte?=,

Em segundo lugar, o legislador tipificou igualmente outras ocorréncias em relacdo as
quais, além de haver um pagamento superior ao devido, existe igualmente um atraso por parte da
AT em atuar, sendo esta ultima circunstancia que determina o dever de pagamento de juros.
Teremos assim lugar a juros indemnizatorios, nas seguintes situacdes?e:

a) Quando néo seja cumprido o prazo legal de restituicdo oficiosa dos tributos;

b) Em caso de anulacao do ato tributario por iniciativa da administracao tributaria, a partir
do 30.° dia posterior a decisao, sem que tenha sido processada a nota de crédito;

c¢) Quando a revisdo do ato tributario por iniciativa do contribuinte se efetuar mais de um
ano apos o pedido deste, salvo se o atraso nao for imputavel & administracao tributaria.

d) Em caso de decisdo judicial transitada em julgado que declare ou julgue a
inconstitucionalidade ou ilegalidade da norma legislativa ou regulamentar em que se fundou a
liguidacédo da prestacao tributaria e que determine a respetiva devolucao.

Em qualquer uma destas circunstancias, devemos salientar o facto de a taxa dos juros
indemnizatérios ser igual a taxa dos juros compensatorios?’, o que configura, a nosso ver, a

introducao de um parametro de equidade entre a AT e o contribuinte neste dominio.

= Cf. art. 43.°, n.° 1, da LGT.

JORGE LOPES DE SOUSA reconduz os pressupostos de aplicacdo deste normativo as seguintes circunstancias: em primeiro lugar, é
necessaria a existéncia de um erro num ato de liquidacdo de um tributo; em segundo lugar, o erro devera ser imputavel aos servicos; seguidamente,
a existéncia desse erro deve ser determinada em processo de reclamacao graciosa ou de impugnacao judicial; e finalmente, é indispensavel que
desse erro tenha resultado o pagamento de uma divida tributaria em montante superior ao legalmente devido, cf. Sobre a responsabilidade civi...,
op. cit, p.4l

2 Considera-se também haver erro imputavel aos servicos nos casos em que, apesar de a liquidacdo ser efetuada com base na
declaracéo do contribuinte, este ter seguido, no seu preenchimento, as orientacdes genéricas da administracéo tributaria, devidamente publicadas,
cf. art. 43.°, n. 2, da LGT.

= Cf. Ac. do TCA - Sul (Contencioso Tributario), de 28 de fevereiro de 2019, processo n.° 1387/11.5BELRA e Ac. do STA (Pleno da
Seccao do CT), de 28 de novembro de 2018, processo n.° 087/18.0BALSB.

Considera JORGE LOPES DE SOUSA, que “o uso daquela expressao “erro”, tem um alcance restritivo do tipo de vicios que podem servir
de base ao direito a juros indemnizatérios”, cf. Sobre a responsabilidade civil..., op. cit.,, p.42.

= Cf. art. 43.°, n.° 3, da LGT.

= Cf. art. 43.°, n.° 4, da LGT.
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No que respeita ao prazo para pagamento dos juros indemnizatérios, o legislador previu
que estes deverao ser liquidados e pagos no prazo de 90 dias contados a partir da deciséo que
reconheceu o respetivo direito ou do dia seguinte ao termo do prazo legal de restituicao oficiosa
do tributo.

Na eventualidade de a decisdo que reconheceu o direito a juros indemnizatérios ser
judicial, o prazo de pagamento contar-se-a a partir do inicio do prazo da sua execucao
espontaneae. Os juros deverdo ser contados desde a data do pagamento indevido do imposto até
a data do processamento da respetiva nota de crédito, em que sao incluidosz»,

O direito aos juros indemnizatdrios sera reconhecido por distintas entidades consoante o
ato ilegal que constitui a razdo da sua existéncia:

a) Quando o fundamento for erro imputavel aos servicos de que tenha resultado
pagamento da divida tributaria em montante superior ao legalmente devido, os juros serao
reconhecidos pela entidade competente para a decisao de reclamacao graciosa;

b) Quando nédo haja sido cumprido o prazo legal de restituicdo, a competéncia cabera a
entidade que determina a restituicao oficiosa dos tributos;

c) Quando o motivo consistir em atraso no processamento de nota de crédito, a
responsabilidade sera da entidade competente para aquele processamento;

d) Quando nao seja cumprido o prazo legal de revisdo do ato tributario, sera da
incumbéncia da entidade competente para a decisao sobre o pedido de revisao do ato tributario
por iniciativa do contribuinte;

No caso de anulacéo judicial do ato tributario, cabe a entidade que execute a decisao
judicial da qual resulte esse direito determinar o pagamento dos juros indemnizatérios a que
houver lugar>?;

Note-se, finalmente, que a atribuicdo de juros indemnizatérios depende da formulacdo de
pedido, por parte do contribuinte, nesse sentido. Ainda que, a anulacao do ato de liquidacao seja
feita de forma judicial, o Tribunal apenas podera condenar a AT no pagamento de juros
indemnizatérios, caso o contribuinte deduza esse pedido. Caso assim ndo seja, a decisao judicial

encontra-se ferida de nulidade por excesso de pronunciazs,

= Cf. art. 61.°, n.° 3, do CPPT.
= Cf. art. 61.°, n.° 4, do CPPT.
= Cf, art. 61.°, n.° 5, do CPPT.
= Cf. art. 61.°, n.° 1, alineas a, b, ¢, e d.
= Cf, art. 61.°, n.°, 2, do CPPT.

= Cf. art. 125.°, n.” 1, do CPPT.
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3.2. Juros Moratorios a favor do contribuinte

Os juros moratoérios destinam-se a reparacao dos prejuizos sofridos por uma das partes
da relacao juridica tributaria, mercé de uma atuacao extemporanea relacionada com a falta de
pagamento de uma quantia no prazo estabelecido. Assim, quando um dos sujeitos da relacao
juridica tributaria pratique o ato extemporaneamente, sujeitar-se-a a incorrer em estado de mora,
ficando com isso obrigado ao pagamento de juros associados a esta circunstancia.

0 art. 102.°, n.° 2, da LGT determina que havera lugar a juros de mora a favor do
contribuinte, nos casos em que a sentenca implique a restituicdo de tributo ja pago, sendo devidos,
a partir do termo do prazo da sua execucao espontanea. O normativo mencionado estabelece que
0s juros de mora se contam a partir do termo do prazo da sua execucao espontanea. Ora, deitando
mao do estipulado no art. 146.°, n.° 2, do CPPT, conseguimos perceber que o prazo para a
execucao espontanea das sentencas e acordaos dos tribunais tributarios conta-se a partir da data
do seu transito em julgado.

O preceito visa, na sua aplicacao, aquela situacao em que o contribuinte, apos impugnar
judicialmente um determinado ato de liquidacdo, obtém vencimento, ficando a AT obrigada a
restituir ao contribuinte a quantia pecuniaria paga indevidamente. Apos o transito em julgado da
decisao judicial que reconheceu o direito do contribuinte ao recebimento de juros, havera lugar a
um periodo de execucao espontanea, durante o qual a AT devera efetuar a restituicdo do tributo.
Caso este periodo atinja o seu ferminus, sem que a AT haja dado cumprimento a decisao judicial,
serao devidos, a partir desse momento, juros de mora ao contribuinte.

Os juros de mora deixardo de ser contabilizados no momento em que seja entregue ao

contribuinte a nota de crédito.

3.3.  Cumulacao de juros indemnizatorios e moratorios a favor da contribuinte

Sintetizando aquilo que ja estudamos, dir-se-a que os juros indemnizatérios se destinam
a reparacao dos danos sofridos em funcao da privacdo de uma quantia pecuniaria paga de forma
indevida, enquanto que os juros moratorios visam a eliminacdo dos prejuizos causados em funcéo
de uma atuacao tardia por parte do devedor de uma obrigacao pecuniaria.

Ora, ndo obstante o seu carater distinto, impde-se dar uma breve perspetiva da
possibilidade, que decorre da letra da lei, de os mesmos poderem ser aplicados de forma

cumulativa. Esta circunstancia emerge do aditamento efetuado pelo legislador ao art. 43.°, da
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LGT=+, ao estipular no n.° 5 do mesmo, que entre a data do termo do prazo de execucdo
espontanea®: de decisao judicial transitada em julgado e a data da emissao da nota de crédito,
relativamente ao imposto que deveria ter sido restituido por decisao judicial transitada em julgado,
sao devidos juros de mora a uma taxa equivalente ao dobro da taxa dos juros de mora definida na
lei geral para as dividas ao Estado e outras entidades publicas.

Os juros indemnizatorios incidem sobre um periodo de tempo mais alargado, na medida
em gue se comecam a contabilizar apos o pagamento indevido do imposto. Por seu turno, os juros
de mora, apenas principiam a decorrer apos o termo do prazo de execucao espontanea.

Ambos deixam de ser contabilizados apds 0 momento em que a nota de crédito é emitida
e entregue ao contribuinte. Daqui se conclui que, na eventualidade de se atingir o termo do prazo
de execucao espontanea para praticar o ato de restituicdo do imposto, calcular-se-do juros
indemnizatodrios e juros moratorios, respeitantes ao mesmo periodo e 8 mesma quantia.

0 mesmo entendimento emerge do Acordao do STA, que veio uniformizar a jurisprudéncia,
em relacdo ao supra citado art. 43.°, n.° 5, da LGT, determinando que é “admissivel a atribuicao
cumulativa de juros indemnizatorios e de juros moratorios, calculados nos termos deste preceito
legal, sobre a mesma quantia e relativamente ao mesmo periodo de tempos.”

Efetivamente, o carater redobrado que o legislador conferiu aos juros de mora, calculados
nos termos do preceito que ora se disseca, ndo pode deixar de ser considerado como uma

penalizacao a AT, mercé da sua atuacao extemporanea®'.

4. Relacao entre os meios impugnatorios e a acao de responsabilidade civil

Nesta fase, e apds a devida compreensao quanto a matéria da responsabilidade civil da
AT, o nosso estudo assumira um vinco eminentemente processual, que pretendera dar resposta
a um conjunto de questdes que poderao emergir no momento em que o lesado de uma atuacao
indevida por parte da AT pretende que esta seja responsabilizada civilmente, através do pagamento

de um montante indemnizatério.

= |ntroducdo efetuada com a Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro.

= () prazo para a execugado espontanea das sentencas e acordaos dos tribunais tributarios conta-se a partir da data do seu transito em
julgado, cf. art. 146.°, n.° 2, do CPPT.

= Cf. Ac. do STA (Pleno da 2° Seccéo), de 7 de junho de 2017, processo n.° 279/17.

= Entendimento assumido pelo STA no Ac. (27 Seccéo), de 1 de fevereiro de 2016, processo n.° 0285/16. no qual se defende que
“(...) da leitura atenta que se faz deste preceito legal (artigo 43.°, n.° 5 da LGT), podemos perceber que a consideracdo de tal taxa de juro
sancionatdria justifica-se nos casos em que sejam devidos juros indemnizatorios, e no periodo expressamente assinalado no referido preceito legal
-periodo de tempo que vai além do termo do prazo de execucédo espontanea da deciséo judicial transitada em julgado e até a data da emissao da
nota de crédito a favor do contribuinte; havera, por isso, uma cumulacéo dos “normais” juros indemnizatérios, com os juros de mora “dobrados”,
uma vez que estes mais nao configuram do que uma sang¢ao a administracéo relapsa. Efectivamente, estes juros “dobrados” a favor do contribuinte,
ao contrario dos juros indemnizatorios, perdem a natureza indemnizatéria/reparatoria que poderiam ter e apenas assumem a natureza de sancéo".
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Ora, dando corpo a este designio, comecaremos por abordar neste apartado a tematica
das relacdes existentes entre os meios impugnatorios do ato apreensivo € a acao de
responsabilidade civil.

Nesta sede, uma das primaciais questdes que se colocara, situa-se ao nivel da relacao de
dependéncia entre a acdo de impugnacdo do ato lesivo (/7 casu, a apreensdo) e a acdo de
efetivacdo da responsabilidade civil. Dito por outras palavras: sera que perante a pratica de um
ato, por parte da AT, que se revela prejudicial dos interesses e direitos do sujeito passivo, tera
aquele que intentar, a piori ou concomitante, a correspondente acao de anulacao do ato e obter a
sua anulacao, para poder deduzir o pedido de indemnizacao?

A resposta a esta questao afigura-se complexa, uma vez que impde uma conjugacao de
diferentes dimensoes. Na defesa de uma total desnecessidade da impugnacao prévia do ato lesivo,
poderiamos recorrer aos cinco elementos (o facto, a ilicitude, a culpa, o dano e o0 nexo de
causalidade) que constituem os requisitos indispensaveis a aplicacdo do instituto de
responsabilidade civil, onde facilmente constatariamos que a anulacdo do ato nao figura entre os
pressupostos necessarios a deducao de pedido de indemnizacao. Pelo que, a luz desta, e apenas
desta, realidade, poderiamos considerar que, efetivamente, a acdo de responsabilidade civil ndo
se encontra dependente da prévia ou paralela deducao de uma acao de impugnacao do ato lesivo.

Todavia, ndo consideramos que a solucao a questao avancada se possa cingir a uma mera
reconducdo aos pressupostos previstos para a responsabilidade civil, na medida em que a
abordagem a esta matéria obriga a uma analise operada a partir de outros angulos.

Desde logo, poder-se-a questionar se, a circunstancia de o lesado nao impugnar o ato
danoso nao retira robustez a legitima pretensao de o sujeito passivo ser indemnizado pelos danos
provocados. Sendo, vejamos. Independentemente do género de apreensao que tenha lugar, a
reacao natural do sujeito passivo agquela privacdo sera a de procurar inverter o cenario em que foi
colocado. Dessa forma, o lesado — considerando que a apreensao teve lugar de forma ilicita -
devera fazer uso de um dos meios legalmente previstos no sentido de reverter aquele ato. Uma
vez interposta acdo de impugnacdo, cabera ao Tribunal decidir acerca da (i)legalidade do ato
realizado. A contrario, caso o sujeito passivo nao coloque em crise 0 ato de apreensao,
impugnando ou reclamando do mesmo, aquele sera legal. Ora, nao obstante, a devida autonomia
que julgamos dever existir entre os diversos mecanismos processuais, possuimos dificuldade em

descortinar como podera o sujeito lesado pela apreensao deduzir pedido de indemnizacao da
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pratica de um ato, sem que haja prévia ou concomitantemente, impugnado ou reclamado do
mesmo.

Por outro lado, no caso de o lesado ndo colocar em crise o ato de apreensao, este
continuara, naturalmente, a gerar os seus efeitos — neste caso, a privacdo imposta ao sujeito
passivo de usar, fruir e dispor liviemente dos seus bens, direitos ou documentos.

Pelo que, a inexisténcia de impugnacao do ato lesivo por parte do sujeito passivo, traduz-
se, ndo apenas na solicitacdo de pagamento de montante indemnizatorio de um ato que é, a falta
de decisdo em contrario, legal, como podera ser sintomatica de alguma incongruéncia e pouca
solidez na reacdo do lesado a atuacdo da AT. Ressalvando as devidas distancias, tal circunstancia
seria analoga aquela que, em sede de processo penal, configuraria a vitima do crime deduzir
pedido de indemnizacdo civel contra o arguido sem haver efetuado prévia ou paralelamente a
devida acusacao.

Ainda que ndo de uma forma totalmente absoluta e frontal, parece-nos decorrer
indiretamente da solucdo legislativa vertida no art. 4.°, do RRCEE, uma corroboracdo do nosso
raciocinio. Afirma aquele preceito que: “Quando o comportamento culposo do lesado tenha
concorrido para a producao ou agravamento dos danos causados, designadamente por ndo ter
utilizado a via processual adequada a eliminacdo do acto juridico lesivo, cabe ao tribunal
determinar, com base na gravidade das culpas de ambas as partes e nas consequéncias que delas
tenham resultado, se a indemnizacéo deve ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.
Como se constata, o legislador ndo refere expressamente, a auséncia de reacdo do lesado, ao ato
juridico lesivo como pressuposto necessario a deducdo de pedido indemnizatorio. Todavia,
determina que a nao utilizacao de uma “via processual adequada a eliminacdo do acto juridico
lesivo” concorre para uma eventual reducdo ou exclusdo do direito a indemnizacéo. Ora, a luz
desta circunstancia, somos levados a pensar que, por maioria de razao, a inexisténcia de qualquer
atuacdo do lesado no sentido da eliminacao daquele ato contribuira, de forma inevitavel, para uma
menor robustez na pretensao indemnizatoria do lesado, ainda que nao precluda o seu direito ao
ressarcimento. Neste sentido se pronunciou, eloquentemente, MARCO CALDEIRA, ao considerar
que "com o artigo 4.° do RRCEEP, tornou-se absolutamente inequivoco que a prévia impugnacao
do acto lesivo ndo constituia um pressuposto processual do pedido indemnizatorio (e, portanto, a
falta dessa impugnacdo néo precludiria a apreciacao da pretenséo ressarcitoria), apenas relevando
enquanto factor potencialmente evidenciador de culpa do lesado — a qual, a existir, podera ou nao

ter influéncia na determinacdo do quantum do montante da indemnizacdo devida, sendo
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legalmente admissivel que, apesar da sua culpa, o lesado tenha direito a ver os seus danos
integralmente reparados''z,

Um segundo topico que cumpre abordar consiste em saber se a acao de impugnacao do
ato de apreensao sera articulada conjuntamente com a acao de responsabilidade civil.

Antes de tudo, devemos desde ja considerar a circunstancia de estarmos perante meios
processuais que pretendem finalidades absolutamente distintas. Como tivemos oportunidade de
estudar, aquando do capitulo Il, o contribuinte dispde, essencialmente, de dois meios para reagir
a uma apreensdo efetuada pela AT. Seja sob a forma de impugnacao judicial (aplicavel as
apreensdes efetuadas a titulo cautelar), seja sob a forma de reclamacéo de decisdes do 6rgdo de
execucdo fiscal (admissivel para as apreensoes feitas no ambito da penhora), estas perseguem o
proposito de anulacao do ato. Por seu turno, a acao de efetivacdo de responsabilidade civil dispde-
se a ressarcir o lesado dos danos provocados pela apreensao praticada.

Ora, e nessa medida, a resposta a questdo em analise ndo pode deixar de ser negativa.
De facto, estando nds perante meios processuais absolutamente distintos, os quais prosseguem
objetivos diversos, existe entre aqueles uma relacao de autonomia e de independéncia. O mesmo
tem considerado, o STA ao afirmar que “a propositura de accdes de responsabilidade civil da
Administracao se mostra separada da impugnacado dos actos administrativos que estao na sua
origem, motivo pelo qual so a titulo incidental & que o Tribunal pode conhecer da ilegalidade de
acto administrativo que a origina”=,

Finalmente, a terceira duvida que podera ser levantada, baseia-se em percebermos se, na
eventualidade de ndo haver sido anulado o ato lesivo nos prazos estabelecidos para o efeito, ndo
se acabara a produzir semelhante efeito em sede de acéo de responsabilidade civil. A resposta a
esta questao é-nos dado pelo CPTA. O art. 38.°, n.° 1, deste diploma, é axiomatico, estipulando
gue nos casos em que a lei o admita, designadamente no dominio da responsabilidade civil da
Administracao por atos administrativos ilegais, o tribunal pode conhecer, a titulo incidental, da
ilegalidade de um ato administrativo que ja nado possa ser impugnado. Prossegue o n.° 2, do
preceito elencado, acrescentando que ndo pode ser obtido por outros meios processuais o efeito
que resultaria da anulacao do ato inimpugnavel.

Ora, da leitura do dispositivo legal, conclui-se pela existéncia da possibilidade de o Tribunal

conhecer, em sede de acao para efetivacao de responsabilidade civil, o ato ilegal que deu origem

= Cf. CALDEIRA, Marco, A culpa do lesado in Responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades publicas, 1° edicéo,
Lisboa, CEJ, 2020, p. 72, disponivel em: http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/Administrativo_fiscal/eb_ResponsCivilEstado_2020.pdf.

= Cf, os Ac. do STA (17 Seccdo), de 18 de outubro de 2018, processo n.° 0586/13.0BEPRT 0999/17, e de 23 de maio de 2019,
processo n° 0166/11.4BESNT.
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ao pedido de indemnizacao. Porém, é afastada, por completo, a perspetiva de obtencao, através
da acédo de responsabilidade civil, dos efeitos que resultariam da anulacdo do ato=*. Nem faria
sentido que fosse de forma diversa. Estando perante meios processuais que tém em vista metas
distintas, nao poderia servir um para obter os efeitos proporcionados pelo outro. Neste sentido,
afirma ANA ISABEL CORREIA, numa consideracdo ao citado n.° 2, do art. 38.°, que “a accdo de
responsabilidade ndo pode servir para contornar a inimpugnabilidade do ato, sob pena de se tornar
destituida de sentido a fixacdo de prazos para os meios especificos de tutela do contencioso

tributario”>.

5. Meio processual adequado a efetivacao da responsabilidade civil

Prosseguindo a nossa trajetoria discursiva a respeito da dimensao processual, importa
agora dirigirmos a nossa atencao para outra matéria de imensa relevancia pratica, a de saber qual
ou qual o meio processual juridicamente adequado para fazer valer uma pretensado indemnizatéria
por parte do contribuinte.

Ao longo da abundante legislacdo tributaria ndo se encontra definido qualquer meio
processual que venha permitir ao contribuinte ver condenada a AT em responsabilidade civil.
Nessa medida, e dado que nos encontramos em terrenos publicistas, sera necessario recorrer
subsidiariamente ao normativo administrativo (ex v/ art. 2.°, alinea c), do CPPT e art. 2.°, alinea
c), da LGT) para cumprir aquele designio. O carater subsidiario do direito administrativo face ao
direito tributario ficou claro, em Acérdao do STA, onde se considera que "é o proprio legislador
que atribui a ordem administrativa stricto sensu uma competéncia “ubiqua” lato sensu e com
caracteristicas de plenipotenciaria, para disciplinar todos os procedimentos em que intervenha a
Administracdo Publica no uso das prerrogativas de ius imperii. (...) As lacunas do Direito Tributdrio
s8o, assim, supridas pelo Direifo Administrativo comum e nao directamente pelo C.C.z2"

0 art. 37.%, n.° 1, alinea k) do CPTA dar-nos-a a solucédo processual para aquilo que se
indaga, ao determinar que a acao administrativa é aplicavel aos processos que tenham por objeto

litigios cuja apreciacao se inscreva no ambito da competéncia dos tribunais administrativos e que

= \/gja-se, a respeito, os Ac. do STA (1% Seccéo), de 26 de setembro de 2013, processo n.° 029/12 e de 23 de maio de 2019, processo
n.° 0166/11.4BESNT.

= Cf. CORREIA, Ana Isabel, A efetivacdo da responsabilidade civil da administracéo tributaria /in Fiscalidade N.° 49 - Revista de Direito
e Gestdo Fiscal, 2012, p. 27, disponivel em https://www.garrigues.com/pt/pt-PT/news/efectivacao-da-responsabilidade-civil-da-administracao-
tributaria.

= Cf, Ac. (Pleno da Seccéo do CT), de 15 de junho de 2011, processo n.° 0802/10. Ainda do mesmo Tribunal, vide o Ac. (2* Seccéo),
de 1 de outubro de 2014, processo n.° 0382/14, no qual se estipula que "na falta de indicacao do regime de recursos jurisdicionais aplicavel aos
meios processuais comuns a jurisdicdo administrativa e tributaria ha aplicar o regime previsto no CPTA como legislacao subsidiaria, por forca do
disposto na alinea c) do art. 2.° do CPPT."
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nem no presente Cddigo, nem em legislacdo avulsa sejam objeto de regulacdo especial,
designadamente a responsabilidade civil das pessoas coletivas, bem como dos titulares dos seus
orgao ou respetivos trabalhadores em funcdes publicas, incluindo acdes de regresso.

De facto, nao nos surpreende a opcéo do legislador em remeter subsidiariamente para o
direito administrativo, particularmente para o CPTA, o pedido de responsabilidade civil da AT, que
neste caso reveste a forma de acdo administrativa. Conforme ja tivemos oportunidade de avancar,
a responsabilidade civil desempenha a sua funcado quer no contexto de relacdes estabelecidas
entre sujeitos privados, quer no ambito de relacdes publicistas. Na medida em que nos
encontramos no dominio destas ultimas, estaria, desde ja, a partida, colocada de parte a
possibilidade de se encontrar na lei privatistica a previsdo de uma acado de responsabilidade civil
para aquelas situacdes em que se veja envolvido um ente publico. Assim, e mercé do carater
publicista da AT, afigura-se absolutamente plausivel a previsdo de uma acdo prépria para as
relacdes juridicas administrativas e fiscais.

Poder-se-ia, eventualmente, questionar se, dada a existéncia de um diploma legal onde se
encontra regulada a responsabilidade civil extracontratual do Estado e pessoas coletivas de direito
publico — a Lei n.° 67/2007, por no6s tratada em sede do capitulo | — ndo poderia encontrar-se ai
designada acao para efetivacao de responsabilidade civil. Todavia, nédo faria qualquer sentido essa
opcao uma vez que aquela Lei assume uma natureza estritamente substantiva, deixando para a
legislacao processual o 6nus de possuir no seu leque normativo a previsao de uma acao que vise
0 pagamento de montante indemnizatério.

O estudo de qualquer meio processual convoca a necessidade de abordar as diversas
vertentes do mesmo, designadamente, as suas finalidades, a legitimidade processual dos
interessados, o prazo para intentar a respetiva acao*: e a tramitacao a que mesma esta sujeita.

Ora, comecando por aquilo que respeita aos fins, estes serao de facil evidencia. Servindo
0 proposito deste estudo, a abordagem a tematica da responsabilidade civil da AT, a acao
administrativa dirigir-se-a, naturalmente, a efetivacdo do pedido de pagamento de montante
indemnizatério, em funcao de um prejuizo ilicito causado por uma apreensao.

No que concerne a questado da legitimidade processual, esta dividir-se-a inevitavelmente,
em legitimidade processual ativa, quando respeita ao autor, e em legitimidade processual passiva,

quando respeita ao demandado. Fazendo aqui uma aplicacdo do conceito, proporcionado pelo

= \/eja-se, neste sentido, ANDRADE, José Carlos Vieira de, A justica administrativa (Licdes), 12* edicao, Coimbra, Almedina, 2012, pp.
177 e ss.
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CPC, dir-se-d que o autor sera aquele a quem interessa demandar, intentando o processo em
Tribunal, e 0 demandado aquele a quem interessa contradizer a pretensao do autor=-,

Ora, regressando aos dominios administrativistas, a legitimidade ativa, cabera, nos termos
do art. 9.°, n.° 1, do CPTA, aquele que alegue ser parte na relacdo material controvertida. No
nosso caso, essa posicao cabera ao contribuinte que defenda ter sido prejudicado em virtude de
uma apreensao executada pela AT.

Quanto a legitimidade passiva, determina o art. 10.°, n.° 1, do CPTA, que a acéo deve ser
proposta contra a outra parte na relacao material controvertida.

Ao enxertarem o regime civilista preconizado no art. 30.°, do CPC, os art. 9.°, n.° 1 e 10.°,
n.° 1, primeira parte, partem do pressuposto de que existe entre os sujeitos processuais uma
prévia relacao juridica entre as partes®:. Todavia, apesar de constituirem o critério comum, este
acaba por ser de aplicabilidade residual, circunscrita aos tipos de litigios cuja estrutura se aproxima
do modelo de processo civil e que, estatisticamente, nao sao os mais representativos do processo
administrativo. Como nos ensina MARIO AROSO DE ALMEIDA, “a este critério restritivo de
legitimidade, reportado a (alegada) titularidade da relacdo material controvertida, tendem a
sobrepor-se solucdes de alargamento da legitimidade, necessarias nos multiplos tipos de situacoes
que, em processo administrativo, o litigio ndo pressupde a pré-existéncia de uma relacao juridica
entre as partes=”. Isso mesmo decorre ja da parte final do art. 10°, n.°, 1, ao se admitir a
propositura de acdes contra as pessoas ou entidades titulares de interesses contrapostos aos do
autor. Por sua vez, as restantes normas do preceito concretizam aquela circunstancia.

0 n.° 2, do art. 10.°, estabelece uma regra e uma excecdo®’. A regra ¢ de que nos
processos intentados contra entidades publicas, parte demandada é a pessoa coletiva de direito
publico, as quais serao aqui o Estado, as Regides Autdnomas, municipios, institutos publicos, ou
empresas publicas. Todavia, o n.° 4, do preceito, estabelece que se considera regularmente
proposta a acao quando na peticao tenha sido indicado como parte demandada um o6rgao

pertencente a pessoa coletiva de direito publico, ao ministério ou a secretaria regional que devem

= Cf. art. 30.°, n.° 1, do CPC.

0 interesse em demandar exprime-se pela utilidade derivada da procedéncia da acéo e o interesse em contradizer pelo prejuizo que
dessa procedéncia advenha, cf. art. 30.°, n.° 2, do CPC.

= Cf. neste sentido, FONSECA, Guilherme, Legitimidade processual singular, contencioso administrativo e associacdes sindicais /n
Cadernos de justica administrativa, n.° 43, Braga, Cejur, 2004, p. 25: "0 tema da legitimidade, como pressuposto processual relativo as partes,
vai sempre beber na sua fonte, que é o processo civil declarativo."

= Cf. ALMEIDA, Mario Aroso de, Manual de processo administrativo, Coimbra, Almedina, 2013, p. 253.

= Cf. ALMEIDA, Mario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, Comentario ao codigo de processo nos tribunais administrativos,
42 edicao, Coimbra, Almedina, 2017, p. 108.
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ser demandados. O n.° 8, prescreve que nos processos respeitantes a litigios entre drgdos da
mesma pessoa coletiva, a acao é proposta contra o 6rgao cuja conduta deu origem ao litigio.

A excecao, prevista no n.° 2, é relativa aos processos que tenham por objeto uma acao
ou omissdo de orgados do Estado ou das Regides Autonomas, em que parte demandada é o
ministério ou ministérios, ou a secretaria ou secretarias regionais, a cujos 0rgdos sejam imputaveis
0s atos praticados ou sobre cujos 6rgaos recaia o dever de praticar os atos juridicos ou observar
0s comportamentos pretendidos.”

Tem entendido a doutrina, acompanhada da jurisprudéncia, que o regime previsto na
segunda parte do n.° 2, em que a parte demandada deverdo ser os ministérios ou as secretarias
regionais aos quais pertencam os o6rgaos visados, apenas sera valida para aquelas acdes em que
se pretenda a impugnacao de atos administrativos, a condenacédo a pratica de atos devidos, a
condenacao a nao emissao de atos administrativos, a impugnacdo de normas, condenacéo a
emissao de normas, bem como a condenacao a adocao ou abstencao de comportamentos pela
Administracdo Publica (art. 37.°, n.° 1, alineas a), b), c), d), e), h), do CPTA). Todavia, é
unanimemente considerado que nao cabem ali (na 2° parte do n.° 2) acdes para efetivacdo de
responsabilidade civil extracontratual do Estado.

Em relacdo a esta matéria, MARIO AROSO DE ALMEIDA e CARLOS CADILHA efetuam uma
diferenciacdo. De acordo com os Autores, as acdes de responsabilidade civil extracontratual do
Estado apenas caberao na 27 parte do n.° 2, quando o pedido respeitante a responsabilidade ou
ao contrato nao seja o Unico pedido deduzido na acédo ou, pelo menos, o pedido principal - uma
vez que ai regera o n.° 7, do art. 10.°, do CPTA=s, Ora, a contrario, sempre que o pedido Unico ou
principal da acao intentada respeite a responsabilidade civil, sera a regra estabelecida na 1° parte
do n.° 2, a aplicar, dai decorrendo que, e m sede de responsabilidade civil, a legitimidade
processual passiva pertencera nao ao Ministério — das Financas no nosso caso, dado a AT se
encontrar inserida na organica do mesmo — mas sim ao Estado.

Posicao perfilhada pela jurisprudéncia do STA, a qual estipula que “podemos afirmar sem
sombra de duvidas que (i) quando estejam em causa accbdes de responsabilidade civil

extracontratual, a parte demandada é o Estado, representado ou nao pelo Ministério Publico

(o).

= Cf. ALMEIDA, Mario Aroso de; CADILHA, Carlos Alberto Fernandes, Comentario ao codigo de processo nos tribunais administrativos,
42 edigao, Coimbra, Almedina, 2017, pp. 108 e 109.

= Cf. entre outros, o Ac. do STA (1? Seccao), de 1 de outubro de 2015, processo n.° 0556/15 e do STA (2% Subseccédo do CA), de 3
de marco de 2010, processo n.° 0278/09.
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Quanto ao prazo de que o autor dispde para propor a acdo administrativa, o legislador
decidiu que esta podera ser deduzida a todo o tempo. Ressalvou, todavia, a possibilidade de se
encontrar na lei substantiva ou no préprio CPTA disposicao que venha a contrariar, 0 que nos
impele a verificar se, efetivamente, a prerrogativa de interpor a acdo nao estara sujeita a um
periodo mais restrito*®. Ora, recorrendo a lei substantiva reguladora da responsabilidade civil do
Estado e demais pessoas coletivas de direito publico, esta remete, em matéria de prescricao™
para o regime previsto no art. 498.°, do CC. A luz deste preceito legal, o direito de indemnizacao
prescreve no prazo de trés anos, a contar da data em que o lesado teve conhecimento do direito
que lhe competez,

Finalmente, no que respeita a tramitacao a que esta sujeito o pedido de indemnizacao civil
efetuado pelo lesado contra a AT, cabe referir que o processo administrativo revela um percurso
semelhante aquele que encontramos em sede civil. De uma forma breve e sucinta, apresentar-se-
30 0s principais passos processuais da acao indemnizatoria.

A primeira etapa corresponde a fase dos articulados, iniciando-se o processo através da
propositura da acao por parte do interessado. Esta considerar-se-a proposta logo que dé entrada
a peticao inicial na secretaria do tribunal®. Sera ai, que entre outras informacdes, o interessado
devera expor a razao do seu pedido e em que valor o se cifra 0 montante indemnizatério. Por sua
vez, os demandados dispordo do prazo de trinta dias para contestar a pretensao do autor®. Na
auséncia de excecdes ou de reconvencao invocadas na contestacao, nao havera lugar a réplica ou
tréplica, dando-se ai por terminada esta fase.

0 momento seguinte, sera o do saneamento e instrucdo do processo, o qual se traduz no
primeiro contacto do Juiz com os autos. Nesta fase, o Juiz poderd, sendo caso disso, proferir
despacho pré-saneador o qual permite as partes o suprimento de excecbes dilatorias, o
aperfeicoamento dos articulados ou ainda a juncdo de documentos. Seguidamente, tera lugar

audiéncia prévia, a qual visara, designadamente, alcancar uma conciliacao entre as partes®. No

= A tematica da prescricao ja foi por nds, ligeiramente, abordada no capitulo I, no ponto 2.1.1.

= Cf. art. 5.°, do RRCEE.

= Cf, art. 498.°, n.°, 1 do CC.

« Cf. art. 78.°, n.° 1, do CPTA.

= O demandado devera na contestacao individualizar a acdo expor as razdes de facto e de direito por que se opdem a pretensao do
autor, bem como os factos essenciais em que se baseiam as exce¢des deduzidas, especificando-as separadamente, apresentar o rol de
testemunhas, juntar documentos e requerer outros meios de prova. Cf. art. 82.°, n.° 1 e 2 do CPTA.

= Cf, art. 87-A.°, n.° 1, do CPTA. Podera igualmente servir para facultar as partes a discussao de facto e de direito, quando o juiz
tencione conhecer imediatamente, no todo ou em parte, do mérito da causa; discutir as posi¢cdes das partes, com vista a delimitacdo dos termos
do litigio, e suprir as insuficiéncias ou imprecisdes na exposicdo da matéria de facto que ainda subsistam ou se tornem patentes na sequéncia do
debate; proferir despacho saneador, nos termos do n.° 1 do artigo 88.°; determinar, apds debate, a adequacédo formal, a simplificacdo ou a
agilizacdo do processo; proferir, apds debate, despacho destinado a identificar o objeto do litigio e enunciar os temas da prova, e decidir as
reclamacdes deduzidas pelas partes; programar, apos audicdo dos mandatarios, os atos a realizar na audiéncia final, estabelecer o numero de
sessdes e a sua duracéo, e designar as respetivas datas.
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ambito da instrucao, o Juiz ou o relator ordena as diligéncias de prova que considere necessarias
para o apuramento da verdade, podendo indeferir, por despacho fundamentado, requerimentos
dirigidos a producao de prova sobre certos factos ou recusar a utilizacao de certos meios de prova,
qguando o considere claramente desnecessarios,

Finalmente, dar-se-da a audiéncia final, a qual sucedera quando haja prestacdo de
depoimentos de parte, inquiricao de testemunhas ou prestacao de esclarecimentos verbais pelos
peritos*’. Salvo em tribunal superior, esta decorrera perante Juiz singular=. Quando sejam
realizadas diligéncias de prova, sem que haja lugar a realizacao de audiéncia final, as partes, finda
a instrucao, sdo notificadas para apresentarem alegacdes escritas pelo prazo simultaneo de vinte
dias**. Uma vez encerrada a audiéncia final ou apresentadas as alegacdes escritas ou decorrido o
respetivo prazo, quando a essa apresentacao haja lugar, o processo é concluso ao Juiz, para ser
proferida sentenca no prazo de trinta dias.

Em sumula, o sujeito lesado em virtude de uma apreensao ilicita concretizada pela AT,
podera e devera utilizar a acdo administrativa para fazer valer a sua pretensdo indemnizatoéria, a
qual devera ser deduzida contra o Estado, dispondo para tal do prazo de trés anos, apos a data

em que teve conhecimento do direito.

6. Competéncia jurisdicional

Finalmente cabe tratar do ultimo topico que recolhe maior pertinéncia no que respeita a
dimensado processual da responsabilidade civil. Apos termos discorrido sobre as relacbes
existentes entre a acdo de impugnacdo do ato de apreensdo e a acdo para efetivacdo de
responsabilidade civil, bem como sobre o meio processual adequado a deducdo do pedido
indemnizatério, impde-se agora perceber onde é que a acao devera ser interposta. Isto &, qual
sera o Tribunal que detém competéncia para decidir as acdes de responsabilidade civil.

A Lei Fundamental, estipula no art. 212.°, n.° 3, que compete aos tribunais administrativos
e fiscais o julgamento das acdes e recursos contenciosos que tenham por objeto dirimir os litigios
emergentes das relacdes juridicas administrativas e fiscais. Por sua vez, o ETAF, vem concretizar
a norma constitucional, ao determinar que recai sobre os Tribunais da jurisdicao administrativa e

fiscal a apreciacao de litigios que tenham por objeto questdes relativas a responsabilidade civil

= Cf. art. 90.°, n.° 3, do CPTA.
@ Cf. art. 91.°, n.° 1, do CPTA.
= Cf, art. 91.°, n.° 2, do CPTA.
« Cf, art. 91.°-A, do CPTA.

w0 Cf, art. 94.°, n.° 1, do CPTA.
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extracontratual a) das pessoas coletivas de direito publico, incluindo por danos resultantes do
exercicio das funcdes politica, legislativa e jurisdicional, b) dos titulares de 6rgaos, funcionarios,
agentes, trabalhadores e demais servidores publicos, incluindo acdes de regresso, e c) dos demais
sujeitos aos quais seja aplicavel o regime especifico da responsabilidade do Estado e demais
pessoas coletivas de direito publico.

Do quadro legal invocado podemos concluir, desde ja, que cabera a jurisdicao
administrativa e fiscal, e ndo aos Tribunais judiciais, a competéncia para decidir do mérito da acéo
de responsabilidade civil contra a AT:2 Todavia, apesar de nos situarmos mais proximos da
solucéo, necessitamos ainda de perceber se a acao para efetivacao de responsabilidade civil deve
ser deduzida em sede dos Tribunais tributarios, mercé de estarmos na presenca de uma relacao
juridica tributaria, ou se a contrario, aquela devera ser intentada nos Tribunais administrativos,
dado o mecanismo processual utilizado decorrer do CPTA:=,

Recorrendo novamente ao ETAF, podemos constatar que 0 mesmo nao nos concede uma
resposta explicita a questdao da autonomia das areas administrativa e tributaria. Do lado da
competéncia da jurisdicdo administrativa, o art. 44.°, n.° 1, adota uma formulacdo ampla e
residual, ao estabelecer que “compete aos tribunais administrativos de circulo conhecer, em
primeira instancia, de todos os processos do ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal que
incidam sobre matéria administrativa e cuja competéncia, em primeiro grau de jurisdicdo, nao
esteja reservada aos tribunais superiores.” Por outro lado, a competéncia dos Tribunais tributarios
encontra-se redigida de forma bem mais detalhada e clara quanto as acdes que, efetivamente,
cabem no seu ambito jurisdicional. Todavia, ndo se deteta, em nenhuma das alineas do art. 49.°,
n.° 1, do ETAF, a mencéo a acdo comum para concretizacao da responsabilidade civil do Estado
e pessoas coletivas de direito publico.

Como se verifica, da conjugacdo das duas normas, ndo decorre uma solucdo para a
questao que pretendemos ver respondida. Pelo que, e abrindo aqui um paréntesis na nossa
analise, talvez fosse pertinente, a existéncia de uma clarificacdo legislativa acerca desta
problematica, uma vez que a reparticdo de competéncias prevista, nesta matéria, pelo ETAF

afigura-se, no minimo, confusa.

= Cf. art. 4.°, n.° 1, alineas f), g) e h), do ETAF.

= De facto, nem sempre assim foi. O anterior ETAF, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 129/84 de 27 de abril, restringia a competéncia
dos Tribunais Administrativos e Fiscais, ao excluir da jurisdicdo administrativa e fiscal os recursos e as acdes que tinham por objeto questdes de
direito privado, ainda que qualquer das partes fosse pessoa de direito publico (art. 4.°, n.° 1, alinea f).

= |sto porque nem o ETAF (art. 49.°), nem a LGT (art. 101.°), nem o CPPT (art. 97.°), incluem a agdo comum no leque dos meios
processuais tributarios.
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A circunstancia de nenhuma das normas atribuidoras de competéncia (art. 44.° e 49.°,
do ETAF) concederem uma resposta a duvida de saber onde deve ser intentada a acéao para
efetivacao de responsabilidade civil da AT, tem suscitado diversas situacdes, em que, quer do lado
dos Tribunais administrativos, quer do lado dos Tribunais tributarios, se verifica a recusa em julgar
este género de acoes por existir o entendimento de que as mesmas nao se inserem no ambito da
sua competéncia. Motivo pelo qual tem sido convocado, em inimeras ocasides, o STA por forma
a resolver este conflito negativo de competéncia«.

Tem sido assim decidido por este Tribunal que “as accdes destinadas a apreciacao da
responsabilidade de entes publicos por prejuizos decorrentes da pratica de atos tributarios ou de
atos administrativos em matéria tributaria, fundando-se na responsabilidade civil extracontratual,
S0 da competéncia material dos tribunais administrativos».

O raciocinio operado pelo STA para alcancar esta solucdo, assenta no pressuposto basilar
de que o legislador atribuiu aos Tribunais Administrativos uma competéncia de natureza residual
ou por exclusao. Isto é, uma vez que as acdes de responsabilidade civil ndo se encontram inscritas
diretamente no art. 49.°, a conclusao negativa que dai se retira é que estas serdo da competéncia
dos Tribunais administrativos. Este entendimento ¢ ainda confirmado pelo CPTA, na medida em
que os destinatarios efetivos do ETAF sao os Tribunais administrativos (art. 1.°, do ETAF), sendo
aplicavel supletivamente aos Tribunais tributarios (art. 2.°, alinea c), do CPPT). Ora, o art. 37.°,
n.° 1, alinea k), do ETAF ¢ explicito no sentido de que a responsabilidade civil do Estado deve
seguir a forma de acdo administrativa, devendo ser interposta nos Tribunais que o diploma tem
em vista — os Tribunais Administrativos:c. No mesmo sentido, VASCO PEREIRA DA SILVA defende
que "A entrada em vigor da reforma do contencioso administrativo (...) estabelece a competéncia
dos tribunais administrativos para o conhecimento da globalidade dos litigios em matéria de

«responsabilidade civil extracontratual das pessoas colectivas de direito publico» {(...). Consagra-se

= Cf. art. 29.°, do ETAF.

s Cf. Ac. STA (Plenario), de 15 de outubro de 2014, processo n.° 0873/14, e de 18 de abril de 2018, processo n.° 01274/17.

Veja-se igualmente, o Ac. do STA (Plenario), de 10 de setembro de 2014, processo n.° 0621/14 == “Nao é a funcéo - administrativa ou
tributaria - em que a Administracdo exerce o seu poder que determina a competéncia do Tribunal para o julgamento do conflito, visto essa
competéncia resultar do facto de este emergir de uma relacdo juridica ou de uma relacao juridica tributaria. S6 se pode falar em relacao juridica
tributaria quando um dos seus sujeitos for uma das entidades identificadas no n.° 3 do art. 1.° da LGT e o seu objecto for a liquidagéo e cobranca
de tributos ou a resolugéo dos conflitos dai decorrentes (art.° 30.° do mesmo diploma) como sé se pode falar em relagéo juridica administrativa se
0 sujeito publico que nela intervém nao for uma das citadas entidades e ndo prosseguir as finalidades prosseguidas pela Administracéo tributaria.
Tendo sido proposta uma ac¢do administrativa comum para efectivacdo de responsabilidade civil extracontratual do Estado — com vista a
condenacéo deste no pagamento de uma quantia que repare os danos sofridos em resultado da ilegal retencédo do IVA - ndo se esta perante um
conflito emergente de uma relacao juridica tributaria tout court mas perante um conflito que, apesar de ter a sua origem remota nesse acto
tributario, Ihe é posterior e que nasce por diferentes razées. Por ser assim aquela accdo é uma tipica accao de responsabilidade civil extracontratual
do Estado a qual se rege ndo por normas de direito tributario, mas por normas de direito civil e de direito administrativo o que, desde logo, determina
que os Tribunais Administrativos sejam competentes para o seu conhecimento.”

= Cf., neste sentido, os Ac. do STA (Plenario) de 1 de junho de 2016, processo n.° 0417/16 e de 29 de setembro de 2016, processo
n.°01574/15.
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assim a uniformizacdo da competéncia jurisdicional relativa a todo o contencioso da

responsabilidade civil publica, que passa a ser atribuida aos tribunais administrativos:".
Conforme deriva do exposto, a localizacdo competente para a apreciacao de acdes de

responsabilidade civil contra o Estado situa-se nos Tribunais administrativos, ainda que o ato ilicito

que deu origem ao pedido provenha de redutos tributarios.

= Cf. SILVA, Vasco Pereira da, “Era uma vez...” o contencioso da responsabilidade civil publica, in Cadernos de justica administrativa,
n.° 40, Braga, Cejur, 2003, p. 63.
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VI.

VII.

VIII.

Conclusoes

A responsabilidade civil pretende a reparacao, pelo lesante, dos danos causados na

esfera juridica do lesado.

Nao obstante prossiga, fundamentalmente, um designio indemnizatorio e reparador,
a responsabilidade civil alcanca igualmente efeitos de natureza sancionatoria e

preventiva.

Tradicionalmente, o instituto juridico da responsabilidade civil pode assumir uma

natureza contratual ou extracontratual.

O direito a ser ressarcido pelos danos causados pelo Estado e demais entidades

publicas encontra reconhecimento constitucional no art. 22.°, da Lei Fundamental.

ALein.°67/2007, de 31 de dezembro, da concretizacdo ao normativo constitucional,
regulando o regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais

entidades publicas.

O RRCEE - que veio substituir o Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de dezembro de 1967
— sera aplicavel aos vinculos juridicos que envolvam o Estado ou outros entes publicos

nas relacdes com 0s seus administrados.

Apesar da sua matriz publicista, o RRCEE apresenta diversos vestigios civilistas,

particularmente, visiveis nos artigos 3.°, 4.°, 5.° e 10.°.

O mencionado art. 22.°, da CRP, determina a existéncia de uma responsabilidade
civil, em forma solidaria, do Estado para com os titulares dos seus orgdos,
funcionarios ou agentes, pelas acdes ou omissdes que hajam sido praticadas por
estes no exercicio das suas funcdes e quando, por causa desse exercicio, resulte a

violacao dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem.

Oart. 8.°, n.° 1, do RRCEE, esclarece que a responsabilidade solidaria aludida apenas

existira quando se verifique uma atuacéo com culpa grave ou dolo; a contrario, quando
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Al

XIl.

Xl

XIV.

XV.

XVI.

XVII.

exista apenas culpa leve no desempenho do funcionario, o Estado assumira a

responsabilidade pelo pagamento do montante indemnizatério exclusivamente.

Quando haja lugar a efetivacdo do mecanismo de solidariedade, o Estado gozara de
direito de regresso contra os titulares de o6rgdos, funcionarios ou agentes

responsaveis, a luz do art. 8°, n.° 3, do RRCEE.

O mecanismo da apreensdo, quando concretizado pela AT, importa o
desapossamento de um ou mais bens, direitos ou documentos que se encontram no

patriménio de um individuo ou de uma pessoa coletiva.

No direito tributario, a apreensao pode ocorrer em distintas dimensdes, em diferentes

processos e com diversos propositos.

A apreensao podera ter lugar no ambito cautelar, seja a titulo jurisdicional (arresto),
seja a titulo administrativista (procedimento de inspecéo tributaria, controlo de bens
em circulacao para efeitos de IVA, instauracdo de processo contra-ordenacional ou

criminal), ou no ambito de uma execucao fiscal (penhora).

A apreensao prosseguira distintos objetivos: garantir a cobranca do crédito tributario,
no arresto; adquirir e conservar a prova no procedimento de inspecao; ou venda dos
bens penhorados, para com o produto da venda poder pagar a divida tributaria, no

caso da penhora.

A apreensao surgira em diferentes momentos: num procedimento de indole
fiscalizadora, ocorrera numa fase mais inicial, ao passo que no ato da penhora, aquela

verificar-se-a num estagio mais avancado processualmente.

Quando a apreensdo se realize, o lesado podera lancar mao de mecanismos
impugnatorios, tais como acao de impugnacado judicial, no caso das medidas
cautelares, ou a reclamacao das decisdes do orgao de execucao fiscal, no caso da

penhora.

A responsabilidade civil apenas se podera considerar quando a atuacao da AT, /in

casu, a apreensao, preencha um conjunto de requisitos de forma cumulativa.
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XVIII.

XIX.

XX.

XXI.

XXII.

XXII.

XXIV.

Teremos que estar na presenca de um facto voluntario ilicito, praticado com culpa,
que provoque um dano, devendo existir um nexo de causalidade entre o facto

praticado e o dano verificado.

O mecanismo da responsabilidade civil encontra no normativo tributario nocdes
analogas, como sdo 0s casos dos juros indemnizatérios e moratdrios a favor do

contribuinte.

No que concerne & vertente processual da figura da responsabilidade civil, importa
referir que o pedido indemnizatério por parte do lesado ndo depende da prévia

impugnacao do ato lesivo.

Na auséncia de um meio processual proprio, previsto na legislacao tributaria,
vocacionado a deducéo de pedidos indemnizatorios, recorrer-se-a, subsidiariamente,

ao direito administrativo (ex 7 arts. 2.°, alinea c), do CPPT e da LGT).

Sera a acdo administrativa o0 meio processual adequado e idoneo para o particular
obter a condenacao da AT em responsabilidade civil extracontratual (art. 37.°, n.° 1,

alinea k) do CPTA).

A acao administrativa devera ser intentada pelo lesado contra o Estado, dispondo para
tal do prazo de trés anos a contar da data em que o lesado teve conhecimento do

direito que lhe compete (art. 498.°, n.° 1, do CC ex vart. 5.°, do RRCEE).

Cabera aos Tribunais administrativos a competéncia para apreciar e julgar todo o

contencioso em matéria de responsabilidade civil publica.
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