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TCA —-Tribunal Central Administrativo

TR - Tribunal da Relagdo

TT —Tribunal tributario

TUS — Tabela Unica de Suplementos
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PREFACIO

Este relatdrio apresenta os principais resultados do estudo realizado pelo
Observatdrio Permanente da Justica do Centro de Estudos Sociais da Universidade de
Coimbra, a solicitagao da Dire¢ao-Geral da Administracao da Justica (DGAJ), que tinha
como objetivo central caracterizar o tipo de litigacao que mais tem mobilizado os
tribunais administrativos e fiscais de primeira instancia, bem como o seu desempenho
funcional na resposta a essa mobilizagdao. A DGAJ definiu um conjunto de objetivos
especificos a que o trabalho deveria dar aten¢ao, como a analise do funcionamento das
secretarias dos tribunais de primeira instancia com vista a formulacdo de propostas de
agilizagao desse funcionamento; a densificacao de eventuais areas de especializacao; a
identificagdo, caso se justificasse, de medidas de simplificagdo do processo tributario;
a avaliacdo dos processos de oposicao a aquisicao da nacionalidade; e a identificacao

da eventual implementacao de assessorias.

Como se vera na metodologia, o trabalho de campo, considerando os objetivos
definidos, foi particularmente exigente. No lastro desta exigéncia destacam-se trés
fatores: a auséncia de estudos abrangentes sobre o funcionamento desta jurisdicao que
nos permitissem, a partir deles, definir metodologias e hipdteses de trabalho; a falta de
indicadores estatisticos seguros; e o escasso tempo de que dispusemos para a
realizacdo do trabalho. Estes fatores, em especial o Ultimo, condicionaram
necessariamente a selecdo das varidveis a analisar. Ainda assim, dada a situacao
complexa que as primeiras entrevistas exploratdrias e documentos analisados
revelaram induzida, quer pelo congestionamento destes tribunais, quer pelo seu
funcionamento, alargadmos a analise a todos os tribunais, inicialmente prevista realizar
num conjunto de tribunais selecionados por amostra (no minimo dois tribunais). Esse
alargamento, sem que tal implicasse qualquer custo acrescido para a entidade que
solicitou este trabalho, obrigou a um enorme esforco das equipas envolvidas que ndo

podemos deixar de salientar.
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Os dados recolhidos permitiriam ainda analises mais sofisticadas, mas tal seria
impossivel realizar no tempo disponivel. Consideramos, contudo, que este estudo, ao
desenvolver um primeiro diagndstico sistematizado sobre a mobilizacdo e o
desempenho funcional da justica administrativa e fiscal de primeira instancia, constitui
um elemento importante de informacdao do debate e das politicas publicas a
desenvolver neste setor do direito e da justica. Constitui, ainda, um referencial seguro

para futuros estudos de aprofundamento de determinadas dimensdes ou de follow-up.

A execugao do trabalho de campo decorreu entre outubro de 2016 e janeiro de
2017. A sua realizagdo, num espago de tempo tdo curto, ndo seria possivel sem a
prestimosa colaboragdo de varias pessoas e entidades, as quais queremos deixar um
agradecimento penhorado. Ao Ministério da Justica, através da sua Dire¢ao-Geral da
Administracdo da Justica, pela confianca depositada no Centro de Estudos Sociais da
Universidade de Coimbra, através do seu Observatorio Permanente da Justica, para a
realizacdo deste estudo. A Exma. Senhora Secretaria Adjunta e da Justica, Dra. Helena
Ribeiro, e ao Senhor Diretor da Direcao-Geral da Administracdo da Justica, Dr. Luis
Fernando Borges Freitas, ndo sé pela discussdo de algumas pistas de trabalho, mas
também pela facilitagdo junto do Instituto de Gestao Financeira e Equipamentos da
Justica (IGFEJ) no acesso as bases de dados do SITAF. Ao IGFEJ, pela concretizagao
desse acesso, permitindo a construcao de bases de dados a partir das quais foi possivel
produzir indicadores que permitem caracterizar, com algum detalhe, os litigios que
mobilizam estes tribunais, bem como medir algumas varidveis indicadoras do seu
desempenho funcional. Ao Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(CSTAF) pelos documentos disponibilizados e pela inexcedivel colaboracao em todas
as solicitagoes que lhe foram dirigidas. Queremos salientar a total disponibilidade com
que nos receberam e responderam as solicitagdes que lhes dirigimos, quer do anterior,
quer do atual Presidente do CSTAF, respetivamente, Senhores Juizes Conselheiros,
Drs. Antonio Calhau e Vitor Gomes, bem como da Senhora Juiza Secretaria, Dra. Dora
Lucas Neto. Igual agradecimento é muito justamente devido aos senhores Juizes
Presidentes dos Tribunais Administrativos e Fiscais, Drs. Antero Pires Salvador,
Benjamim Barbosa, Irene das Neves e Paulo Carvalho. Deles, sem excecao, obtivemos

total colaboracdo, concretizada ndo sé na disponibilizacao de dados e na facilitagdo da
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marcacao de entrevistas com magistrados e funcionarios judiciais dos 12 tribunais que
realizamos entrevistas, mas também na partilha franca da sua visdao sobre o

funcionamento e sobre os desafios que se colocam a estes tribunais.

A abertura para este estudo, quer por parte do poder politico, quer do poder
judicial, e as reunides decorridas com os respetivos responsaveis evidenciam dois
aspetos que permitem criar expetativas positivas de mudanca no ambito da justica
administrativa e fiscal: i) valorizacdo de diagndsticos que possam orientar a defini¢ao
de politicas e de medidas de reformg; ii) forte empenhamento de ambos os poderes na
procura de solugdes que permitam introduzir maior eficiéncia e qualidade a justica

administrativa e fiscal.

Como se verd, o estudo da especial importancia ao cruzamento de dados
quantitativos com a percecao dos atores judiciais, em especial de juizes e funcionarios,
que quotidianamente exercem fung¢des nestes tribunais, contribuindo, mas também se
confrontando, com os varios problemas e constrangimentos que afetam a tramitagao
processual, bem como de advogados e de outros atores. Queremos salientar uma
lacuna deste trabalho que ndo foi possivel colmatar. No tempo de que dispusemos
apenas foi possivel reunir com magistrados do Ministério Publico no ambito dos

processos de oposicdo a aquisicdo da nacionalidade.

Foram 214 os atores que acederam partilhar connosco a sua visao sobre varias
dimensdes da justica administrativa e fiscal. Sabemos que as perce¢des nao sao
neutras. Elas sdo induzidas por multiplos fatores, como experiéncias individuais,
formacgao, contexto social e cultural do tribunal, entre outros. Mas, a audicao de um
leque muito alargado de atores, a desempenharem fungdes em 12 tribunais, e de
distintas regides do pais permite-nos criar confianca nas pistas que emergiram e nos

consensos identificados.

Atodos os entrevistados, individualmente ou em grupo, foram detalhadamente
explicados, previamente ao inicio das entrevistas, quer os objetivos deste trabalho,
quer da metodologia que em concreto se estava a desenvolver. Foi-lhes, ainda,
assegurado o total anonimato das suas intervencdes, quer em registo, quer sempre que

publicamente lhes damos voz através da transcri¢ao de excertos de intervencoes, e que
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0s seus nomes seriam apenas listados (por ordem alfabética), como forma de
agradecimento pela sua participacdo neste trabalho. E que, sem essa generosa
participacdo, o diagnostico e as recomendagdes que este relatdrio condensa, seriam

muito mais pobres.

Queremos, assim, expressar o nosso profundo agradecimento aos/as
senhores/as juizes/as dos tribunais administrativos e fiscais de Almada, Aveiro, Braga,
Leiria, Loulé, Mirandela, Porto, Sintra e Viseu; do Tribunal Tributario de Lisboa e do
Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa, Drs/Dras Alda Nunes, Ana Alves, Ana
Borges, Ana Carla Palma, Ana Costa e Silva, Ana Isabel Couto, Ana Isabel Marques, Ana
Lameira, Ana Paula Martins, Ana Paula Trindade, Anabela Araujo, Anabela Guerreiro,
Andreia Moreira, Angela Cerdeira, Antdnio Patkoczy, Aurora Ferreira, Bernardo
Afonso, Carla Ambrosia, Catarina Vasconcelos, Celestina Castanheira, Célia Coutinho,
Claudia Almeida, Claudia Monteiro, Concei¢dao Soares, Cristina Carvalho, Cristina
Coelho da Silva, Deolinda Cardoso, Deolinda Oliveira, Domingos Fanha, Duarte Nunes,
Fatima Braga, Fernando Duarte, Filipa Regado, Filipe Duarte, Guida Jorge, Isabel
Fernandes, Isabel Patricio, José Coelho, José Vaz Pires, Hélder Bonito, Helena Tavares,
Inés Abreu, Isabel Costa, Joana Fernandes, Jodo Marcelino, Jorge da Costa, Julieta
Franga, Liliana Mateus, Lina Costa, Luisa Soares, Luisa Tinoco, Manuel Antunes,
Manuel das Neves, Manuela Lopes, Mara Silveira, Marcelo Mendonc¢a, Margarida
David, Maria Ana Ferraz, Maria Celeste Oliveira, Maria Helena Filipe, Maria Joana
Séves, Mariana de Oliveira, Marina Ramos, Marta Cavaleira, Marta d'Orey, Marta
Quelhas da Rocha, Nélia de Brito, Noémia Santos, Patricia Martins, Patricia Pereira,
Paula Figueiredo, Paula Loureira, Paula Moura, Paula Vinagre, Paulo Alinho, Paulo
Magalhdes, Pedro Figueiredo, Raquel Rodrigues, Ricardo Sousa, Rui Ferreira, Sofia
Claro, Solange Juvandes, Sénia Pinto, Susana Barreto, Telma Nogueira, Teresa
Almeida, Teresa Azevedo, Teresa Pessoa, Tiago Pinho, Vasco Coelho, Virginia
Andrade, Vitor Coelho, Vitor Domingues e Vitor Unas, bem como a Senhora Magistrada

do Ministério Publico, Dra. Carla Lamego.

Aos/as senhores/as funcionarios/as judiciais dos mesmos tribunais, Abel
Rodrigues, Adélia Bastos, Adélio Silva, Aida Lemos, Amandio Craveiro, Ana Isabel

Fernandes, Ana Paula Rosa, Ana Rainha, Anabela Torres, Antonio Babo, Antdnio
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Barreiros, Antonio Menezes e Cunha, Antonio Ventura, Balsamina Paula Marques,
Branca Ventura, Carlos Boavida, Carlos Couto, Carlos Lopes, Carlos Simoes, Carlos
Tavares, Carlos Vieira, Catarina Matos, Clara Nogueira, Conceicao Lima, Conceicao
Lopes, Conceicao Silva, Cristina Escaleira, Domingos Diegues, Duarte Lima, Elisabete
Oliveira, Eliana Pinho, Elsa Ferreira, Emilia Pires, Ernesto Tata, Fatima Lopes, Felisbela
Carvalho, Fernanda Couto, Fernanda Fonseca, Fernanda Jorge, Fernanda Martinho,
Fernando Dias, Fernando Ramos, Florbela Lameiras, Francisca Almeida, Francisco
Nascimento, Helena Santos, llidio Santos, Irene Fernandes, Isabel Julido, Isabel Silva,
Isilda Costa, Jodao Aparicio, Jodao Cancela, Jodo Coelho, Jodo Martinho, Jodo Sousa,
Joaquina Barreiros, José Correia, José Faria, José Luis Moreno, José Martins, Laurentina
Pereira, Leopoldina S3, Libania Batista, Lucilia Perdiz, Lucinda Silva, Luis Neves, Luisa
Oliveira, Luz Goreti, Manuel dos Santos, Manuela Luz, Maria de Jesus Landeiro,
Margarida Pereira, Maria de Lurdes Dias, Maria do Carmo Pires, Maria José Cunha,
Maria Salomé, Margarida Carreira, Margarida Gaspar Sousa, Margarida Reis, Margarida
Vieira, Miquelina Morais, Natércia Fragoso, Orlando Dias, Paula Brunido, Paulo Jorge,
Pedro Pereira, Renata Moura, Rita Lino, Rui Laranjeira, Silvia Morais, Teresa Marques,

Teresa Nunes, Vitor Martins e Zélia Neves.

Aos/as senhores advogados/as, Drs/Dras Joana Arosa, Luis Miguel Rodrigues,

Mario Diogo, Olinda Magalhaes, Pedro Melo, Ricardo Coudego e Serena Neto.

Igual agradecimento é devido ao Senhor Inspetor e a Senhora Inspetora do
CSTAF, Drs. Anibal Ferraz e Paula Ribeiro e a Dra. Ana Cristina Bicho da Autoridade
Tributaria e Aduaneira. Ambas as reunides foram muito relevantes para este trabalho.
Gostariamos, ainda, de agradecer ao Senhor Dr. Antdnio Cardoso, da Conservatoria

dos Registos Centrais, pelos esclarecimentos que nos prestou.

Acreditamos que a adesdo de um leque tao alargado de atores do sistema de
justica a participacdao neste estudo demonstra também o empenho que os mesmos
colocam na transformacao desta jurisdicdo e, em geral, do sistema de justica e a
expectativa positiva com que olham para o futuro. Desejamos, vivamente, que este

trabalho seja um motor relevante dessa transformacao.
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INTRODUCAO GERAL

Desde o inicio da década de 2000 que a justica administrativa e fiscal se
confronta com mudancas legais muito significativas. Foram varias as alteragdes com
impacto no aumento da procura dos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia, destacando-se, entre outras, a regra de entrada de todos os litigios nos
tribunais de primeira instancia, a dispersdo territorial da rede de tribunais, o
alargamento das suas competéncias materiais e o refor¢o do principio da tutela
jurisdicional efetiva no ambito desta jurisdi¢do. A verdadeira rutura normativa com o
passado herdado do Estado Novo nesta jurisdi¢cao viria a ocorrer, de forma plena, em
de 2004, com a entrada em vigor da reforma do contencioso administrativo, aprovada
em 2002, abrindo as portas do sistema judicial portugués a litigios de alta intensidade?

na esfera de acdo do Estado.

A abertura desta jurisdi¢do a novos litigios, a emergéncia do paradigma da
austeridade e, com ele, a restri¢cdo ou o cancelamento seletivo dos direitos adquiridos
(Hespanha, 2012), a maior eficacia da administracdo tributaria e a consideracdo da
justica fiscal como chave de uma justica econdmica eficiente — a avaliacao do
desempenho da denominada "justica econdmica" passou a ter nesta jurisdicdo um dos
seus principais vértices — constituem fatores a potenciar a preponderancia crescente
dos tribunais administrativos e fiscais na regulacao da vida social. Em menos de duas
décadas, esta jurisdicao tornou-se, ndo so na arena judicial em que a fronteira entre os
poderes politico e judicial mais se discute, sobretudo por via das a¢des que pretendem
contestar determinadas politicas publicas, mas também no campo judicial privilegiado
para fazer valer importantes direitos fundamentais dos cidadaos, colocados em causa,
por acao ou omissao do Estado ou de entidades para quem o Estado transferiu o

exercicio de importantes fungoes publicas. Mas, a amplitude e os objetivos reformistas

* Para uma defini¢do de litigios de alta intensidade, cf. Santos, Marques, Pedroso, & Ferreira (1996).
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estdo longe de terem sido alcancados, essencialmente pela ineficiéncia dos tribunais

administrativos e fiscais, dimensao que constitui o objeto central deste estudo.

O congestionamento e a morosidade desta justica, amplamente conhecidos,
justificariam a realizagdo de um diagnostico que, com recurso a metodologias
adequadas, permitisse conhecer a situagdo de cada tribunal e, a luz desse diagnostico,
desenvolver uma reflexao e um debate informados sobre as solu¢des mais adequadas
para a resolu¢do dos diferentes problemas. Mas, do nosso conhecimento, tal ndo
ocorreu. Dai a importancia, como referencial, assumida por este estudo. A reforma da
justica administrativa e fiscal, que até beneficiou de estudos prévios e de um amplo
debate publico, ndo deixou de partilhar outras caracteristicas, muito presentes nos
processos de reforma da justica: a) défice de condigdes necessarias para a sua entrada
em vigor, seja de nUmero e ou de formacao de recursos humanos, de recursos materiais
e ou de natureza gestionaria — condi¢des centrais para o sucesso de reformas
estruturantes do sistema de justica; b) auséncia de monitorizagdo e de avaliagdo, com
recurso a metodologias adequadas, do desenvolvimento da reforma que permitissem
intervir de imediato evitando o avolumar dos problemas e facilitando a necessaria

distingdo entre causas estruturais e causas conjunturais.

Apesar da relevancia social destes tribunais e das elevadas pendéncias, também
ndo foram desenvolvidos estudos empiricos abrangentes, diferentemente do que
ocorreu na jurisdicdo comum que tem recebido, desde a década de 9o do século
passado, a atencao crescente dos estudos sociojuridicos que avaliam algumas politicas
e varias vertentes desta justica, designadamente, no que respeita a procura,
organiza¢ao e funcionamento desses tribunais?. Sem estudos que, com recurso a
metodologias adequadas, produzam diagnosticos consistentes sobre a evolucdo e a
caracterizacdo da procura dos tribunais administrativos e fiscais e sobre o seu
desempenho funcional, é baixa a probabilidade de serem tomadas as melhores op¢oes

de reforma. A informacao produzida pelos estudos é crucial para a tomada de op¢des

2 0 estudo denominado Os Tribunais nas Sociedades Contemporaneas (Boaventura de Sousa Santos et
al., 1996) inaugurou um periodo de reflorescimento dos estudos sociojuridicos em Portugal, voltando-se
para a analise da litigiosidade e do funcionamento dos tribunais em Portugal. Destacam-se, ainda, os
seguintes estudos Garcia, Garoupa & Vilaga (2008); Gomes (2011); Gouveia, Garoupa, Magalhdes &
Carvalho (2013); Santos & Gomes (coord) (2006, 20093, 2009b).
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de politica publica. Mas, também o é para a definicdo de programas e de medidas de

gestao de recursos humanos, materiais e de gestao processual.

Do nosso conhecimento, os estudos e a reflexdo mais abrangentes apenas
ocorreram no ambito da preparacgao da reforma. Para além dos debates e conferéncias
sobre a matéria, identificadas por Jodo Tiago Silveira (2002), informaram a discussao
dois tipos de estudo em especial, amplamente divulgados e publicamente debatidos.
Trata-se do estudo realizado pelo Observatério Permanente da Justica do Centro de
Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, coordenado por Vital Moreira (Moreira &
Castro, 2001), que permitiu "obter uma visdo panoramica acerca deste setor da justica
portuguesa e do seu comportamento ao longo do periodo, habilitando todos os
interessados com dados e informagdao quanto a aspetos tao importantes como, por
exemplo, a distribuicdo da litigancia pelo territorio, a evolu¢do da pendéncia ao longo
do tempo e pelos tribunais e os pontos de estrangulamento do sistema" (Silveira, 2002:
443). E dos estudos de organizagdo, funcionamento e instalagdo dos tribunais
administrativos, elaborados pelas consultoras Andersen Consulting (2000) e Accenture
(2001c), e dos estudos relativos ao dimensionamento dos tribunais tributarios e sua

tramitagdo processual (Accenture, 20013, 2001b).

A auséncia de monitoriza¢ao e de estudos no periodo pds-reforma nao significa
obviamente total auséncia de acompanhamento empirico sobre a evolucao do
desempenho funcional destes tribunais. Identificdmos varios documentos em que se
mapeiam problemas e se evidencia a preocupag¢ao em propor solu¢des. Admitindo ndo
termos sido exaustivos nessa identificacdao, salientamos, sem qualquer critério de
prioridade, os relatdrios anuais dos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia, que identificam as vicissitudes de cada tribunal relativamente a organizacao,
condicOes das instalacdes e de trabalho, recursos humanos e ao volume de litigagao, e
os dois trabalhos seguintes, bem como os relatoérios do Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (CSTAF). O primeiro, o Relatdrio Final de Auditoria das

Secretarias Judiciais dos Tribunais Administrativos e Fiscais com maiores pendéncias
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(Inspec¢ao-Geral dos Servigos de Justica, 2009)3, que tinha como objetivos: a) identificar
os fatores de estrangulamento na base do elevado nUmero de pendéncias naqueles
tribunais; b) inventariar os procedimentos de eficiéncia e celeridade que pudessem ser
implementados; c) elaborar propostas concretas consubstanciadoras de uma boa
relagdo custo-eficacia. A "apreciagao global da situacao encontrada" centra-se apenas
na " dete¢do dos fatores de bloqueio ou de imperfeicao organizacional ou funcional que
respeitam exclusivamente a atividade processual desenvolvida pelas secretarias",
embora, o trabalho reconheca que "os niveis de pendéncia ndo estdao apenas
relacionados com a maior ou menor morosidade da tramitagdo processual nas
secretarias judiciais, mas também com a capacidade de resposta dos juizes ao volume
de trabalho que lhes é distribuido" ndo se pronuncia sobre esse aspeto (Inspe¢do-Geral
dos Servigos de Justica, 2009: 40). Este trabalho identifica um conjunto de problemas
concorrentes para a morosidade e congestao dos tribunais, alguns deles que ainda hoje
persistem. Destacamos, entre outros, a insuficiéncia de formagao permanente, no que
respeita ao SITAF, ao sistema de custas e a matérias processuais; a auséncia de
uniformiza¢do de orientagdes, procedimentos e de praticas no ambito das secretarias;
a dificuldade de recolha automatica, através do Sistema de Informacao dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (SITAF), de indicadores fidveis e adequados a uma gestao
processual eficiente e de proximidade; e deficiéncias varias no funcionamento do
SITAF, consideradas "um dos principais obstaculos a uma maior celeridade na

tramitacao processual de secretaria" (Inspe¢ao-Geral dos Servigos de Justica, 2009).

Cerca de quatro anos depois, em 2013, foi realizado o Relatério Final de
Auditoria de Acompanhamento aquela primeira auditoria (Inspe¢do-Geral dos Servigos
de Justica, 2013)%, que tinha como objetivo "apurar o estado de cumprimento das
recomendacdes formuladas no relatério final elaborado na sequéncia da auditoria as
secretarias judiciais dos tribunais administrativos e fiscais com maiores pendéncias,

realizada em 2009" (Inspecao-Geral dos Servicos de Justica, 2013: 5). O relatdrio

3 Relatorio de outubro de 2009. Equipa de Auditoria: Miguel Sa Paes e Pedro Lobo Pimentel. Foram
auditadas as secretarias judiciais do Tribunal Administrativo de Circulo (TAC) de Lisboa e dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (TAF) de Coimbra e do Porto.

4 Relatorio elaborado em dezembro de 2013. Equipa de auditoria: Miguel Sa Paes e Pedro Penaguido.
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identifica a persisténcia dos problemas acima evidenciados, recomendando,
designadamente, mais agoes de formagao para os funcionarios; maior investimento na
uniformizagdo de procedimentos das secretarias; e a urgéncia de alteracoes de fundo
no SITAF de modo a que possa dar uma resposta adequada as necessidades dos

tribunais.

Mais recentemente, merece referéncia a reflexao, no ambito da Associacao
Sindical dos Juizes Portugueses, de um grupo de juizes dos tribunais administrativos e
fiscais, condensada no livro Mudar a Justica Administrativa e Fiscal (Mealha & Macas
(coord), 2013). Essa reflexdao incide "essencialmente sobre questdes relativas ao
processo administrativo e ao processo tributario" (Mealha & Macas (coord), 2013: 11) —
varias delas acolhidas na reforma do CPTA, de 2015°. Inclui, contudo, algumas
recomendacdes quanto a organizagdo e funcionamento dos tribunais, como a
reavaliagdo dos quadros dos TAF e dos Tribunais Centrais Administrativos (TCA), quer
de juizes, quer de funcionarios, depois do desenvolvimento de estudos de
contingentacgdo processual; a uniformizacao das plataformas informaticas (um sistema

Unico para todos os tribunais); a subespecializagdo; e a assessoria de juizes.

Como se evidencia dos proprios trabalhos, trata-se de avaliagdes ou reflexdes
parcelares e que ndo podem ser confrontadas com dados objetivos, dada a auséncia de
indicadores fidveis e detalhados sobre o volume e o tipo de litigios e sobre o
desempenho funcional dos tribunais de primeira instancia. Dai a importancia atribuida,

por parte das institui¢oes do setor, a uma avaliagdo mais sistematica e abrangente.

A escassez de estudos sobre esta jurisdicao, que pudessem servir de referencial,
bem como de indicadores estatisticos (ausentes da publicacdo das estatisticas oficiais
da justica até 2015) tornou, ndo s6 mais complexa a definicdo do programa de
investigacdo, como, acima de tudo, obrigou a sua readaptacao, alargando o campo de
investigacdo, o que exigiu muito mais das equipas. E que, apesar da experiéncia de
monitorizacao e de avaliagdo do OPJ no ambito da jurisdicdo comum, além da auséncia

de indicadores e de referenciais, era importante ter presente a singularidade desta

5 Aprovada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.
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jurisdicdo, evidenciada, designadamente, na distinta organizacdo judiciaria, nas
particulares regras processuais (apesar da paulatina aproximagdao, em alguns
procedimentos, das regras estabelecidas para o processo civil), na matéria substantiva
de que se ocupa e no processo especifico de constru¢ao do seu corpo de magistrados
(s6 em 2008, com a aprovacao da Lei n.° 2/2008, de 14 de janeiro, se submeteu os
candidatos a juizes dos tribunais administrativos e fiscais (TAF) as mesmas regras de
recrutamento e formag¢do dos magistrados da jurisdicdo comum), o que leva a que
muitos atores entrevistados reconhecam nesta circunstancia a principal causa do que

consideram "uma cultura judiciaria propria distinta da jurisdigdo comum®.

Mas, como temos vindo amplamente a enfatizar no ambito dos estudos
desenvolvidos pelo OPJ, a monitorizacao e a avaliagdo ndo sdo um fim em si mesmo.
Elas sé poderao informar as politicas publicas e os processos de reforma se, a partir dos
diagndsticos produzidos, se desenvolver uma ampla reflexao e debates consequentes.
A metodologia de criagdo de um Grupo de Trabalho é, ndo s6 um bom indicador do
processo de mudancga, como pode ser espago para o alargamento do debate publico

sobre esta matéria.

Este estudo procura responder a dois objetivos especificos. Em primeiro lugar,
caracterizar a evolugdo da procura, no que respeita ao volume e a estrutura dos litigios,
bem como dos mobilizadores dos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia, desde o inicio da reforma, isto é, desde 2004. Os dados recolhidos
possibilitam, ainda, tracar o perfil geografico dessa litigacdo. Em segundo lugar,
produzir e analisar indicadores que permitam conhecer o desempenho funcional destes
tribunais, procurando identificar os principais bloqueios a uma tramitagdo processual
mais célere e eficiente. Os indicadores produzidos e analisados, além de ajudarem a
definir medidas de politica publica, poderao igualmente ajudar a tomada de decisdes

dos 6rgaos com competéncias gestionarias sobre os tribunais administrativos e fiscais.

O relatorio esta estruturado em trés partes. Antes da primeira parte,
explicitamos as opgdes metodoldgicas que nortearam este trabalho, salientando
algumas dificuldades relevantes, sobretudo no que respeita a recolha e construcao de

indicadores quantitativos. Essa evidéncia ndo deixa de salientar a importancia de
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criacdo de indicadores estatisticos rigorosos para o apoio as politicas publicas. Na parte
| analisamos a organizagao, o funcionamento e os recursos humanos dos tribunais
administrativos e fiscais de primeira instancia. Depois de contextualizarmos as
principais alteracdes ao ordenamento juridico que marcaram, no plano organizacional,
a justica administrativa e fiscal, desde o inicio da década de 2000, refletimos sobre o
modelo de gestdo e administracdo destes tribunais, dando especial atencao a uma
inovacado, a altura, do sistema de justica portugués: a figura do Juiz Presidente, como
figura central para uma gestao de proximidade. Damos atencao, ainda nesta parte, aos
recursos humanos destes tribunais e a um problema, altamente condicionante da sua
eficiéncia: o deficiente funcionamento do sistema informatico de apoio a estes
tribunais (o SITAF). Na parte Il, procuramos retratar os litigios que habitam estes
tribunais e os seus mobilizadores, procurando tendéncias e fendmenos que possam, em
dado momento, influenciar as normais rotinas da organiza¢do. Aborda-se, de forma
diferenciada, estes aspetos, quer para a area administrativa, quer para a area fiscal,
procurando demonstrar, ndo so as diferencas substanciais que existem entre aquelas
duas areas, mas também a diversidade dos litigios que ocorrem nos diversos tribunais
do pais. Para isso, depois de uma primeira comparag¢ao geral do panorama nacional do
peso relativo, em primeira instancia, da area administrativa e da area fiscal nesta
jurisdicdo e da sua distribuicdo pelos varios tribunais, faz-se uma analise mais
pormenorizada, para cada uma das areas, das tendéncias relativamente a mobilizacdo
destes tribunais, quer quanto aos seus sujeitos, quer quanto ao tipo de litigios
predominantes, realgando os aspetos que lhes sao particulares. Na parte Ill, analisamos
a resposta efetiva dos tribunais administrativos e fiscais, estabelecendo um didlogo
esclarecedor entre as perce¢des dos atores judiciarios e os dados estatisticos
disponiveis. Pretendemos, assim, responder a seguinte questdao fundamental: qual a
situacdo atual da jurisdicdo administrativa e fiscal? Na resposta, interpretamos os
dados recolhidos ao longo do trabalho de campo que permitem descodificar fatores

apontados para a morosidade, desmistificando ou corroborando algumas perce¢des.

Terminamos este relatério com as conclusdes gerais e recomendagdes. O
presente relatdrio é, ainda, composto por dois anexos — anexo A dedicado a area fiscal

e anexo B dedicado a area administrativa — que congregam um conjunto de dados

27



Introducdo geral

estatisticos relativamente a todos os tribunais, permitindo conhecer em detalhe a

realidade de cada tribunal.
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A diversidade das vertentes analiticas deste estudo recomenda a opgdo por
metodologias quantitativas e qualitativas, em permanente diadlogo. A necessidade de
obter indicadores que pudessem dar algum referencial sobre o volume processual e o
tipo de litigiosidade presente nesta jurisdicao constitui o principal desafio com que a
equipa de investigacdo se deparou, pela exiguidade de dados estatisticos
disponibilizados pela Direcao-Geral da Politica de Justica (DGPJ), como sera
desenvolvidoinfra. A limitacdo encontrada obrigou, ndo s6 a construcao de referenciais
estatisticos, como a articulagdo do tratamento e analise estatistica construida com
outras metodologias, quantitativas e qualitativas, que permitissem complexificar os
resultados e conclusdes do estudo, conferindo-lhe uma base empirica mais sdlida.
Foram as seguintes as metodologias utilizadas: recolha e analise documental; analise
de processos; recolha, tratamento e analise de dados quantitativos; realizacdo de
entrevistas semiestruturadas. Estas metodologias, qualitativas e quantitativas,

estiveram em constante interacao ao longo do trabalho de campo.

1. Analise documental

Procedemos a analise de conteddo de legislacdo, de jurisprudéncia e de
documentos oficiais relevantes (Ministério da Justica, Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, Procuradoria Geral da Republica, Centro de Estudos
Judiciarios, Ordem dos Advogados), bem como de literatura relevante. Esta tarefa
permitiu contextualizar o objeto de estudo, identificando, por um lado, a evolu¢ao da
centralidade da justica administrativa e fiscal e, por outro, as continuidades e ruturas
no seu enquadramento legal, bem como algumas das dificuldades que o mesmo foi
enfrentando ao longo dos anos. Centramos a nossa analise a partir do periodo
imediatamente anterior a reforma do contencioso administrativo que entrou em vigor
em 1 de janeiro de 2004. No que respeita ao enquadramento legal, procuramos analisar

os principais textos juridicos que, de alguma forma, determinaram, por um lado, a
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construcao das traves mestras do sistema de justica atual e, por outro, abalaram ou
influenciaram, de forma determinante, a rotina de tramitagao processual dos tribunais
administrativos e fiscais. Este duplo critério de analise obrigou, naturalmente, a uma
selecdo dos textos juridicos considerados mais relevantes, que obedeceu a uma ldgica
do tipo “bola de neve”. Numa fase inicial do trabalho foi selecionado um conjunto de
legislacao considerada central na construgao do edificio juridico desta jurisdi¢ao. Os
textos legais, posteriormente aditados e analisados, advieram dos resultados que
foram sendo obtidos através das restantes ferramentas metodoldgicas,
nomeadamente através das entrevistas realizadas, bem como da analise de conteudo
da amostra de processos. O enquadramento legal serviu, assim, um propdsito dialético
de contextualizagdo e descoberta de fatores que determinam ou, pelo menos,

influenciam as ruturas e continuidades.

O método utilizado para a selecao de jurisprudéncia relevante obedeceu a
mesma logica descrita para a analise da legislacao. A recolha iniciou-se pelos acérdaos
de uniformizacao de jurisprudéncia proferidos pelo Supremo Tribunal Administrativo
(STA) publicados em diario da republica entre 1 de janeiro de 2008 e 31 de dezembro de

2016.

Na analise de documentos relevantes — que encaramos numa perspetiva
abrangente, analisando, ndo s6 os documentos emitidos pelas entidades oficiais, mas
também estudos existentes e literatura relevante — procuramos, por um lado,
contextualizar a evolucdo das reformas neste setor da justica e, por outro, conhecer

bloqueios e dificuldades que foram sendo identificados.

2. Analise estatistica

Considerando os objetivos gerais deste estudo, era crucial, em primeira linha,
analisar dados estatisticos que nos permitissem uma primeira aproximagao, por um

lado, a evolugdo do movimento processual® na justica administrativa e fiscal e ao tempo

® Movimento processual pode ser definido como a “variacdo no montante de processos entrados,
pendentes e findos” (Santos et al., 1996: 103).
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dos processos e, por outro, ao tipo de litigiosidade que |he esta associada. Importava,
assim, para cada tribunal e separadamente para cada area substantiva (administrativo
e fiscal) obter dados, para um numero de anos minimo considerado suficiente, sobre os
processos entrados, pendentes e findos, sobre a duracao dos processos findos e sobre

o objeto da a¢ao daqueles processos.

A DGPJ - entidade com competéncias delegadas do Instituto Nacional de
Estatistica (INE) para a recolha, analise e divulgacao estatistica do setor da justica’ —
disponibiliza dados estatisticos sobre o movimento processual nos tribunais
administrativos e fiscais de primeira instancia apenas a partir de 2015, o que se torna
manifestamente insuficiente, quer para tragar tendéncias, quer para extrair conclusoes,
quanto ao volume de processos, uma vez que, sé com aqueles dados, ndo seria sequer
possivel aferir se 0 ano em causa apresentaria valores médios ou se divergiria desses
por qualquer fator conjuntural. Por outro lado, ainda que para esse ano, os dados
estatisticos disponibilizados pela DGPJ ndo possuem o nivel de desagregacdo
necessario as analises pretendidas, apresentando apenas, para a primeira instancia, o
movimento processual por tribunal (com desagrega¢do entre matéria fiscal e matéria
administrativa) em 2015 e 0 movimento processual por espécie® no mesmo ano®. O
Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais (CSTAF) disponibiliza, no seu
site, dados sobre o movimento processual por tribunal de primeira instancia, por si

recolhidos junto daqueles tribunais, entre 2009 e 2014°. No entanto, por um lado, a

7 Nos termos do Despacho do INE n.® 17214/2010, de g de novembro, celebrado ao abrigo do disposto no
artigo 24.2 da Lei n.° 22/2008, de 13 de maio (Lei do Sistema Estatistico Nacional).

8 As espécies que integram estes dados sdo as seguintes: 1) para a matéria administrativa: a) a¢do
administrativa; b) outras agdes; c) processos de impugnagdo; d) processos urgentes — contencioso pré-
contratual; e) processos urgentes — intimacao; f) processos urgentes — outros; g) processos cautelares —
formagdo de contratos; h) processos cautelares — outros; i) execugdes; j) outros processos NE; 2) para a
matéria fiscal: a) processos de impugnacdo; b) acdo administrativa; c) outras acgdes; d)
embargos/oposicdo; e) incidentes de execugdo fiscal; f) processos urgentes — intimagdo; g) processos
urgentes — outros; h) processos cautelares; i) reclamacdo de créditos; j) recurso contraordenacdo; j)
execucao julgados; )] outros processos NE (cf.
http://www.siej.dgpj.mj.pt/SIEJ/PDFs/tribunais/SITAF Especies 2015.pdf, acedido em 10/09/2016).

s Dados disponibilizados em
http://www.siej.dgpj.mj.pt/webeis/index.jsp?username=Publico&pgmWindowName=pgmWindow_636
091227211093750, acedido em 10/09/2016.

* Dados disponiveis em http://www.cstaf.pt/Paginas/Estatistica-Processual.aspx, acedido em
10/09/2016.
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semelhanca do que ocorre para os dados disponibilizados pela DGPJ, o nivel de
desagregacao daqueles dados é muito baixo e, por outro, os mesmos nao foram
sujeitos a validacdo estatistica, pelo que a sua utilizacdo poder-se-ia revelar temeraria.
Os dados publicitados pelo CSTAF revelaram-se, no entanto, fundamentais como
referenciais de controlo para a construgdo estatistica que se levou a cabo no presente

estudo.

Para os tribunais superiores — Supremo Tribunal Administrativo, Tribunal
Central Administrativo do Norte e Tribunal Central Administrativo do Sul (e, ainda,
antes destes o Tribunal Central Administrativo e o Tribunal Tributario de 2.2 instancia)
— os dados disponibilizados pela DGPJ tém uma maior amplitude. Assim, sdo
disponibilizados dados, entre 1993 e 2015, sobre o movimento processual, sobre a taxa
de resolucgdo e a taxa de eficiéncia e sobre o numero de processos findos com decisdo

de fundo.

Dada a exiguidade de dados estatisticos disponiveis, principalmente no que
respeita aos tribunais de primeira instancia tornou-se necessario proceder a construcao
de indicadores estatisticos para o periodo compreendido entre 1 de janeiro de 2004 e

31 de dezembro de 2016.

2.1. Construcao de indicadores estatisticos

Desde 2004, os tribunais administrativos e fiscais foram dotados de um sistema
informatico de auxilio a tramitagcdo dos processos naqueles tribunais — o Sistema de
Informacado dos Tribunais Administrativos e Fiscais (SITAF) — no qual sdo registados os
processos entrados e respetiva tramitacdo, a partir de 1 de janeiro de 2004 Este
sistema contém, consequentemente, um conjunto alargado de informagdo, ndo so
relativamente ao movimento processual, a duragdo e ao tipo de litigiosidade, mas
também aos varios atos praticados nos processos e aos respetivos tempos. Através das

bases de dados foi possivel recolher um conjunto de variaveis que nos permitiu a

 Os processos que se encontravam pendentes na jurisdi¢cdo administrativa e fiscal em 31 de dezembro
de 2003 ndo tramitam no SITAF.
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constru¢do de indicadores estatisticos gerais. O processo de construcdo destes
indicadores foi, no entanto, complexo, dada a forma como os dados estdo registados
em diferentes campos, e exigiu varias cautelas pelas incoeréncias encontradas no

registo das diferentes variaveis.

A primeira dificuldade prendeu-se, assim, com a inexisténcia de um Unico
campo onde fosse possivel recolher todas as varidveis que elegemos como
significativas. Isto é, no SITAF, ndo é possivel, no mesmo campo de pesquisa, recolher
informacao, designadamente, sobre a data de entrada do processo, a matéria, a
espécie, a data da primeira distribuicdo, a identificacdo dos autores e réus, a data da
sentenca proferida em primeira instancia, o valor da acao, etc. A recolha daquelas
informacOes apenas é possivel através da consulta e recolha de informagao em varios
campos da referida base de dados. A juncao das varias informagoes dispersas de um
mesmo processo &, no entanto, parcialmente possivel, uma vez que cada processo
possui um numero Unico, que constitui a variavel de ligagdo. Este trabalho foi, contudo,
muito exigente e moroso, obrigando a extragao dos indicadores e a sua posterior juncao

numa base propria construida para o efeito.

Uma segunda dificuldade relaciona-se com a forma como as diversas
vicissitudes que os processos judiciais sofrem sdo tratadas informaticamente. Para se
compreender este impacto nos indicadores estatisticos, damos dois exemplos
paradigmaticos. Em regra, a data de entrada de um processo em tribunal coincidira, ou
divergira em poucos dias, com a data da primeira distribuicdao. Acontece, porém, que,
por exemplo, nos casos em que um determinado processo entra num tribunal
administrativo e fiscal que se venha, posteriormente, a declarar incompetente em
razdo do territorio e venha a determinar a remessa ao tribunal territorialmente
competente, esse processo mantém, nos dois tribunais, o mesmo nUmero de processo,
bem como a mesma data de entrada (a primitiva data de entrada no primeiro tribunal
territorialmente incompetente). Isto significa que se considerassemos, para o efeito de
contabilizacdo do numero de processos entrados em determinado ano e tribunal, bem
como para o calculo da duragdo do processo, a data de entrada do processo estariamos
a incorrer numa imprecisao, uma vez que, no segundo tribunal, o processo seria

incorretamente considerado como entrado no ano de entrada no primeiro tribunal,
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bem como seria considerado todo o tempo de vida do processo, desde a entrada no
primeiro tribunal até a sentenca proferida no sequndo. Por essa razao, consideramos
como data de entrada dos processos, a data da primeira distribuicdao. O segqundo
exemplo reporta-se a espécie do processo, que, por vicissitudes varias relacionadas
com a tramitagdo processual, pode sofrer alteragdes. A ficha de caracterizagdo do
processo assume a espécie em que determinado processo, naquele preciso momento,
estava a ser tramitado. Assim, se um determinado processo foi inicialmente distribuido
como, por exemplo, processo de impugnacao e, posteriormente, a espécie de processo
foi alterada para oposicdo, na ficha do processo é identificado como sendo desta Ultima
espécie. Deparamo-nos com 16.095 processos em que se registou uma alteracdo da
espécie de processo, o que corresponde a cerca de 5,5% do total de processos entrados

entre 1 de janeiro de 2004 e 31 de dezembro de 2015,

As alteracoes de espécie resultam, regra geral, de trés circunstancias: a) de erros
de distribuicao; b) de convolagoes processuais; c) da subida do processo a um tribunal
superior, assumindo, por vezes, a espécie processual desse tribunal. A evolucao das
varias espécies processuais, que um determinado processo assume, é possivel verificar
através da consulta do historico do processo e das suas varias distribui¢des. No entanto,
principalmente no que respeita aos processos mais antigos, o historico sofre algumas
lacunas de preenchimento. De qualquer forma, esta situacao, dado o elevado nUmero
de processos nestas circunstancias, pode sempre trazer algum enviesamento nos
indicadores estatisticos. Nos indicadores apresentados consideramos a Ultima espécie
registada no processo. Quanto aos processos que assumiam uma espécie relativaa um
tribunal superior, dado o seu nuUmero mais reduzido, procedemos a sua correcao,

através da consulta direta dos processos em causa.

Uma terceira dificuldade ocorreu pela constatacao da existéncia de um numero
ndo despiciendo de processos que haviam sido criados informaticamente e que ndo
deveriam ser contabilizados como processos entrados. Estao nesta circunstancia dois
tipos de casos distintos. Por um lado, os processos criados informaticamente por erro.
Trata-se, as mais das vezes, de processos que sdo duplicados em face da entrada em
juizo de uma peca processual por varias vias (por email, em papel, por fax, através do

SITAF). Sempre que os registos de novos processos eram assinalados como invalidos,

34



Metodologia

os mesmos foram desconsiderados, ndo sendo representados nos dados apresentados.
Por outro, alguns translados que sao criados para dar origem a recursos a subir aos
tribunais superiores. Este tipo de situagdes enviesam, para mais, o numero de
processos entrados. Nestes casos, verificou-se serem tais translados, criados, em regra,
na sequéncia de interposicao de recursos de decisdes intercalares com subida imediata
e em separado, autuados como pertencentes a espécie “outros processos”. Ora, como
sob tal espécie também correm outro tipo de processos (que ndo so os referidos
translados), como, por exemplo, as agdes de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade por
efeito da vontade ou da adogdo ou as impugnacgdes de atos de indeferimento de
concessao de apoio judiciario, ndo é possivel elimina-los da analise, tendo sido

contabilizados, o que pode enviesar o peso relativo da espécie “outros processos”.

Uma quarta dificuldade é originada pelas altera¢des a organizag¢do judiciaria e,
de forma mais premente, com a fusdo, em 1 de outubro de 2007, do TAF de Loures com
o TAF de Lisboa e a subsequente desagregac¢ao deste em TAC de Lisboa e Tribunal
Tributario (TT) de Lisboa. A coexisténcia atual do histérico de processos
administrativos e fiscais, anteriores a tal data, indiscriminadamente nas bases de dados
do TACe do TT de Lisboa, levou-nos a ndo considerar todos os processos entrados nos
antigos TAF de Loures e TAF de Lisboa anteriormente aquela data na analise que é feita
por tribunal. Assim, os processos entrados naqueles tribunais foram contabilizados
para a apresentacao dos dados relativos aos totais nacionais, mas ja ndo na analise

individualizada por tribunal.

Uma quinta dificuldade surgiu com a recolha de informacdo sobre a data em que
os processos findaram. Tornou-se, em primeiro lugar, essencial definir o critério
relevante para considerar determinado processo como findo, tendo-se optado por
considerar como tal qualquer processo em que tenha sido ja proferida sentenca em
primeira instancia, independentemente de se tratar de sentenga de mérito ou de forma.
Naturalmente que o processo judicial, como é sabido, tem uma duracao superior e,
nalguns casos muito superior, aquela que medeia entre a sua entrada em tribunal e a
prolagdo de sentenca em primeira instancia. Desde logo, existe um conjunto de
processos que sao objeto de recurso para instancias superiores, prolongando-se, assim,

no tempo, a discussao e resolucao do litigio. Da mesma forma, por vezes, a resolucao
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definitiva do litigio para a parte que recorreu a tribunal sé ocorre depois da tramitagao
de processo instaurado com o objetivo de executar a sentenca proferida em processo
declarativo (seja através da execucdo de julgados, seja através de uma acdo executiva).
Por outro lado, ainda que a sentenga proferida em primeira instancia ndo seja objeto de
recurso e a parte vencida cumpra voluntariamente o determinado por sentenca, para o
tribunal, o processo ainda exige um conjunto de tramitagao que, como se vera infra,
podera arrastar-se durante um longo periodo. Nao obstante, o critério adotado tomou
em consideracao duas circunstancias essenciais. Em primeiro lugar, o facto de aquele
ser o critério adotado para a elaboracdo das estatisticas oficiais, seja as publicadas pela
DGPJ, seja as consideradas pelo CSTAF. A adocao de critério idéntico permitiu-nos,
assim, estabelecer algumas comparagdes entre os dados resultantes da nossa recolha
e os dados fornecidos por aquelas entidades, bem como pelos tribunais administrativos
e fiscais, servindo, assim, como referencial de controlo. Em segundo lugar, a ado¢ado do
critério em causa nao obsta a analise dos restantes periodos de duragao do processo,
recorrendo-se a outras metodologias de analise, como a analise com base na consulta

de uma amostra de processos.

Encontrado o critério relevante para a consideragao do processo como findo, foi
necessario descortinar no SITAF a forma de recolher a informacao sobre a data da
prolagdo da sentenca de primeira instancia em cada um dos processos, o que se revelou
particularmente dificil. A pesquisa de processos findos, através dos campos utilizados
para a recolha de processos entrados, ndo nos fornece informagao sobre a data da
sentenca proferida — o que é essencial para calcular a duragao dos processos. Foi, assim,
necessario recolher a informacdo sobre todas as sentencas proferidas, por juiz e por
tribunal, ao longo de todo o periodo considerado (entre 1 de janeiro de 2004 e 31 de
dezembro de 2016), listando os processos classificados como “processo com
conclusao/sentenga”. A recolha destes dados revestiu-se de especial complexidade. Em
primeiro lugar, por ter sido detetada uma incoeréncia entre os dados exportados em
listagem de Excel e os mesmos dados fornecidos com contagem pelo sistema. Em
segundo lugar, porque o mesmo processo surge, frequentemente, com o registo de
mais do que uma sentenca proferida com apenas um ou dois dias de intervalo, o que

indicia, claramente, a existéncia de erro. Optdmos, assim, por apenas considerar a
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primeira sentenca registada em cada processo. Em terceiro lugar, porque ao calcular a
duragdo entre a data de entrada dos processos e a data da prolacao da sentenca,
verificou-se a existéncia de dura¢des negativas, ou seja, situagdes em que a data da
sentenca era anterior a data da entrada do processo. Do sistema foi retirado um total
de 213.275 sentencas proferidas entre 1 de janeiro de 2004 e 31 de dezembro de 2016,
ja tomando em linha de conta a selecao, apenas, da primeira sentenga proferida em
cada processo. Destas, 1.537 registavam datas de sentenga anteriores a data da entrada
do processo, o que equivale a cerca de 0,7% do total de sentengas. Aquele erro foi,
também, detetado no preenchimento dos dados de caracterizagdo da amostra de
processos a que se referira infra. Consultados esses processos, constatou-se que o erro
reside na data que o sistema assume como tendo sido o da prolagdo da sentenca
(provavelmente pela inser¢do errada), sendo que na sentenca propriamente dita é
aposta uma data diferente. Na impossibilidade de corrigir todos aqueles casos, aquelas
1.537 sentencas foram desconsideradas, ndo estando, assim, representadas nos dados
analisados. Contudo, os dados estdo, como ja referimos, devidamente corrigidos na
amostra de processos. E, ainda, importante advertir que se é possivel eliminar da
analise os processos que, patentemente, enfermam de erro por apresentarem duragoes
negativas, 0 mesmo ja ndo se revela possivel para eventuais situacdes de erro na
insercao informatica de datas em processos que dao origem a duragdes positivas, pelo
que os dados aqui apresentados, quanto a duragao dos processos e ao ano em que 0s

mesmos terminam por sentenca, devem ser lidos com cautela, isto €, como indicativos.

Uma sexta dificuldade relaciona-se com a obtenc¢ao de dados relativamente aos
processos pendentes a 31 de dezembro de cada ano. A consulta direta ao SITAF
permite-nos, apenas, listar o conjunto de processos ativos no momento da recolha, ndo
nos possibilitando, assim, tracar, com seguranca, uma evolu¢do do numero de
processos pendentes no final de cada ano. O cruzamento dos dados recolhidos sobre
0s processos entrados com os recolhidos sobre as sentencas proferidas poder-nos-ia
dar uma aproximacao sobre o numero de processos pendentes a 31 de dezembro de
cada ano. No entanto, dadas as incoeréncias encontradas na extracao de dados bem
como o facto de os processos poderem findar por outros motivos que ndo a prolacao de

sentenca (por exemplo, por apensac¢ao), optamos por analisar apenas 0s processos
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ativos a 31 de dezembro de 2016 e que, até tal data, ndo tinha sido objeto de decisao

em primeira instancia.

Uma sétima dificuldade relaciona-se com a extracdo dos dados relativos ao valor
da a¢do. Na listagem de processos distribuidos exportada para excel, o valor da acao
“perde” as casas decimais, pelo que o valor recolhido nao é perfeitamente exato. Tal
imprecisdo revela-se particularmente importante nas acdes sobre o estado, nas quais o
valor recolhido pelo sistema é de 30.000 euros, quando na verdade o seu valor é de
30.000,01 euros. Por outro lado, no preenchimento da amostra de processos analisada,
também verificdamos algumas incorre¢des na inser¢ao dos dados relativos ao valor da

acao. Esse valor foi corrigido na amostra de processos.

De uma forma geral, é possivel afirmar que as deficiéncias de preenchimento
ocorrem, de forma mais frequente, nos processos mais antigos, verificando-se uma
melhoria significativa nos processos mais recentes. No entanto, se algumas escolhas
metodoldgicas permitem eliminar erros e duplicagdes (por exemplo, a desconsideragdo
dos processos invalidos; a correcao dos processos que assumiam como espécie a
correspondente a de um tribunal superior), outras situagdes ha em que o erro s6 poderia
ser eliminado mediante a confirmagao, processo a processo, de todos os dados, o que,
evidentemente, se revelou impossivel face ao tempo disponivel para a elaboragdo do
presente estudo. Os dados macro apresentados, com recurso a extracao de dados a
partir do SITAF, devem, assim, ser analisados com cautela e perspetivados como dados
indicativos. Consideramos, contudo, que as deficiéncias encontradas ndo impedem a
caracterizacdo geral que se avanga neste trabalho, tanto mais que, alguns dos dados,

estdo em consonancia com os extraidos através de amostra de processos.

Para a apresentagdo de tais dados, tornou-se, assim, necessario proceder a

definicao de algumas regras estatisticas que aqui resumimos:

a) Convencionou-se como data de entrada do processo num dado tribunal a data
da primeira distribuicdo nesse tribunal. Esta opc¢ao prendeu-se com a
circunstancia acima referida relacionada com a transferéncia de processos entre

tribunais;
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b) Convencionou-se como sendo a espécie de cada processo aquela que o mesmo

assumia no momento da recolha da informacao, excetuando os casos em que o
processo assumia uma espécie processual tramitada num tribunal superior.
Nesses casos, procedeu-se a consulta individualizada de cada processo, por
forma a determinar se o processo em causa correspondia apenas ao translado
utilizado para que o processo subisse ao tribunal superior (caso em que se
desconsiderou o processo) ou se correspondia ao efetivo processo tramitado em

primeira instancia (caso em que se procedeu a respetiva corre¢ao);

Como ja referido, convencionou-se como processo findo aquele que ja possuisse
sentenca proferida em primeira instancia. Exemplificando: uma acao entra no
tribunal x, onde é distribuida pela primeira vez em 01/01/2004, € ai seja objeto
de sentenca que declara a incompeténcia territorial do tribunal em 01/03/2004.
A acao é remetida ao tribunal y, onde é distribuida pela primeira vez em
01/05/2004, € é objeto de sentenga de mérito em 01/12/2004. Este processo &,
assim, registado como entrado duas vezes (em 01/01/2004, no tribunal x; e, em
01/05/2004, no tribunal y) e como findo duas vezes (em 01/03/2004, no tribunal
X; € em 01/12/2004, no tribunal y). Por seu turno, a duracao é calculada para cada
tribunal. Assim, este processo teve uma duragao de 2 meses no tribunal x e de 7

meses no tribunal y).

O tratamento analitico da informagdo obtida através dos dados estatisticos

recolhidos obrigou, ainda, a realizacdo de algumas categoriza¢des. Procedeu-se, assim,
em primeiro lugar, a categorizagdo das varias espécies de processo. A informacao
primaria recolhida apresentava as diversas espécies processuais que foram sendo
adotadas por deliberagdao do CSTAF, além de alguns erros de insercao que foram
corrigidos através da consulta direta dos processos. Para os TAF, desde 2004, o CSTAF
aprovou cinco deliberagdoes que influenciaram as espécies de processo daqueles
tribunais*2. Assim, procedeu-se a agregag¢ao daquelas espécies tendo em atencao a sua

afinidade, por forma a corresponderem ao conteudo da Ultima deliberagdo que fixa as

2 Cfr. Deliberagdo do CSTAF n.° 1313/2004, de 26 de janeiro; Deliberagdo do CSTAF n.° 825/2005, de 30
de maio; Deliberagdo do CSTAF n.° 2078/2013, de 15 de outubro; Deliberacdo do CSTAF n.° 1422/2015,
de 24 de novembro; e Deliberacdo do CSTAF n.° 1456/2016, de 14 de setembro.
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respetivas espécies. As espécies de processo adotadas na nossa analise foram, assim,
as seguintes. 1) Para a matéria administrativa: a) acao administrativa; b) processo de
contencioso eleitoral; ¢) procedimentos de massa; d) processo de contencioso pré-
contratual; e) intimacao para a presta¢ao de informagdes e passagem de certiddes; f)
intimacao para a defesa de direitos, liberdades e garantias; g) processos cautelares
relativos a procedimentos de formagao de contratos; h) outros processos cautelares; i)
outros processos urgentes; j) execugdes; k) cartas precatorias ou rogatorias e
notificagdes avulsas; |) recurso de contraordenagao; m) outros processos. 2) Para a
matéria fiscal: a) processo de impugnagao; b) agdo administrativa; ¢) intimagao paraum
comportamento; d) execugao de julgados; e) outros meios processuais acessorios; f)
processos cautelares; g) oposicao; h) embargos de terceiro; i) verificacdo e graduagao
de créditos; j) reclamacao de atos do 6rgao de execucao fiscal; k) outros incidentes da
execucao fiscal; I) recurso de contraordenagdo; m) derrogacao de sigilo bancario; n)
outros processos urgentes; o) cartas precatodrias ou rogatorias e notificagdes avulsas; p)

outros processos.

Uma vez que a recolha dos dados apenas é possivel a partir de cada tribunal
individualmente, os dados nacionais foram construidos através da soma dos dados
parcelares dos varios tribunais administrativos e fiscais. A analise dos dados foi

efetuada utilizando o software de analise estatistica SPSS.

2.2. Construcao de amostra de processos e construcao e analise
de base de dados para tratamento estatistico da amostra

Para uma analise mais detalhada da tipologia de processos que constituem a
procura efetiva dos tribunais administrativos e fiscais, bem como da sua tramitacao,
tornou-se necessaria a constru¢ao de uma amostra de processos que, por um lado, se
tornasse viavel analisar no tempo disponivel para a elaboracao do estudo, e, por outro,
apresentasse a robustez suficiente para tracar um retrato fidedigno das variaveis

selecionadas para a analise.

Para o efeito, selecionamos, como periodo temporal de referéncia para os

processos a analisar, o periodo compreendido entre 1 de janeiro de 2010 e 31 de
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dezembro de 2015. A defini¢cdo deste periodo assentou em duas razdes principais:
necessidade de dispor de um lapso de tempo que permitisse despistar situagdes
episddicas e de um periodo recente que possibilitasse uma caracterizacdo atual dos
tribunais administrativos e fiscais. Assim, listaram-se, separadamente para cada
matéria (administrativa e fiscal), os processos entrados em cada tribunal de primeira
instancia em cada um daqueles anos, desconsiderando os processos com a mengao de

“invalidos"3.

A analise dos processos constantes da amostra iniciou-se em setembro de 2016
e prolongou-se até 16 de janeiro de 2017, o0 que significa que o momento da consulta
dos varios processos foi diferente. A dilagdo no tempo da consulta dos processos
obrigou a definicdo de uma data limite de consideragao dos atos praticados para efeitos
de recolha da informacdo relevante, para que a amostra apresentasse dados relativos
ao mesmo periodo temporal. Assim, definiu-se como data limite para a consideracao

da informacao relevante o dia 31 de julho de 2016.

Como se referiu anteriormente, alguns apensos criados nos processos judiciais
correspondem a translados de pecas que subiram em recurso para tribunais superiores.
Sempre que, na amostra de processos, foi selecionado um apenso dessa natureza, o
processo foi substituido pelo processo principal, procedendo-se a recolha da
informacao deste Ultimo. Quando tal ndo se revelava possivel, seja por o processo
principal ja constar da amostra, seja por o mesmo ter dado entrada em data anterior ao
periodo de referéncia (2010 a 2015), procedeu-se a substituicdo do processo por um

outro distribuido no mesmo dia sob a mesma espécie.

Atendendo ao numero de processos entrados no periodo considerado, para um
nivel de confianca de 99%, e para que pudéssemos lidar com uma amostra
representativa por tribunal, seria necessaria a consideracao de uma amostra de, pelo
menos, 1.847 processos para cada uma das areas, sendo que cada tribunal ndo deveria
ser representado por menos de 5o processos. A partir da listagem de processos

entrados, e uma vez que cada processo possui um numero Unico, procedeu-se a

3 Consultados os processos com a mengao “invalidos”, verificou-se tratar-se de erros de distribuicao.
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elaboracdo de duas amostras aleatorias (uma para a area administrativa e outra para a
area fiscal) a partir de uma tabela de numeros aleatodrios, o que permitiu uma
ponderacdo automatica dos processos a selecionar por anos e tribunais. Uma vez que,
na primeira sele¢do, para uma amostra de 2.000 processos, por area, os tribunais
administrativos e fiscais de Beja, Funchal e Ponta Delgada apresentavam valores
inferiores a 5o processos, quer na justica administrativa, quer na justica fiscal, e que tal
também ocorreu no TAF de Viseu para a area administrativa e no TAF de Mirandela
para a area fiscal, foram aumentadas as amostras para aqueles tribunais, perfazendo
aquele numero minimo, possibilitando, assim, a aplicagdo da lei dos grandes numeros.
A amostra final (representativa por tribunal) relativa a area administrativa totaliza,
assim, 2.018 processos e a relativa a area fiscal 2.096 processos, distribuidos de acordo

com os quadros 1 e 2.

Quadro 1 - Distribuicdo da amostra de processos por tribunal e por ano de entrada - area
administrativa

Ano de entrada

Total
2010 2011 2012 2013 2014 2015

TAC Lisboa 94 119 114 114 111 92 644
TAF Almada 12 12 13 22 16 21 96
TAF Aveiro 10 10 11 12 12 15 70
TAF Beja 5 9 7 7 13 9 50
TAF Braga 26 29 32 31 43 36 197
TAF Castelo Branco 7 17 11 12 8 7 62
TAF Coimbra 10 14 15 22 6 15 82
TAF Funchal 6 9 10 8 5 12 50
TAF Leiria 15 15 14 17 11 25 97
TAF Loulé 9 12 10 20 5 15 71
TAF Mirandela 10 12 10 10 9 10 61
TAF Penafiel 8 18 15 10 9 5 65
TAF Ponta Delgada 15 15 3 8 7 2 50
TAF Potto 42 56 40 28 43 35 244
TAF Sintra 20 17 28 26 19 19 129
TAF Viseu 7 4 9 9 13 8 50
Total 296 368 342 356 330 326 2018
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Quadro 2 - Distribuicdo da amostra de processos por tribunal e por ano de entrada - area fiscal

Ano de entrada

Total
2010 2011 2012 2013 2014 2015

TAF Almada 20 11 12 15 27 57 142
TAF Aveiro 28 12 18 8 17 21 104
TAF Beja 11 10 4 7 9 9 50
TAF Braga 40 28 21 28 39 64 220
TAF Castelo Branco 10 1 5 8 11 8 53
TAF Coimbra 12 9 11 12 18 17 79
TAF Funchal 10 1 4 3 10 12 50
TAF Leiria 27 21 14 26 24 35 147
TAF Loulé 6 11 1 12 23 17 80
TAF Mirandela 10 10 3 6 8 13 50
TAF Penafiel 13 12 14 14 24 41 118
TAF Ponta Delgada 8 8 10 5 9 10 50
TAF Potto 51 41 43 48 60 54 297
TAF Sintra 26 19 16 21 39 67 188
TAF Viseu 8 7 10 2 14 22 63
TT Lisboa 65 55 100 39 59 87 405
Total 345 276 296 254 391 534 2096

Selecionados 0s processos que compoem as amostras, procedeu-se a
construcao das bases de dados para recolha da informacao relevante para a analise
pretendida e, posteriormente, a inser¢do na mesma dos dados constantes dos

processos analisados.

A base de dados relativa aos processos administrativos foi criada de modo a que
fosse possivel sistematizar a informagdo para que pudesse ser trabalhada
estatisticamente e através de analise de conteudo, com as seguintes categorias: a)
numero de processo; b) data de entrada; c) ano de entrada; d) unidade organica; e)
espécie; f) matéria; g) estado; h) valor; i) tribunal; j) autor; k) patrocinio do autor; I) réy;
m) patrocinio do réu; n) nUmero de contrainteressados; o) objeto da a¢ao; p) data de
entrada no BNI (quando aplicavel); q) forma de envio da peticdo inicial; r) data da
contestagdo/oposicao; s) forma de envio da contestagdo: t) data da resposta; u)
aplicacdo do artigo 121.° do CPTA, nos processos cautelares; v) data da audiéncia
preliminar/prévia; w) existéncia ou nao de prova pericial; x) tipo de prova pericial; y)
data de envio do relatdrio pericial; z) data de julgamento (se varias, apenas a Ultima);

aa) data da sentenca proferida no TAF; bb) sentido da sentenca; cc) existéncia de
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recurso para TCA; dd) data de interposicao de recurso para TCA; ee) recorrente; ff) data
de despacho de (ndo) admissao de recurso; gg) data de contra-alegagoes; hh) data da
subida do processo ao TCA; ii) data de acordao do TCA; jj) sentido do acérdao do TCA;
kk) existéncia de recurso para STA; Il) data de interposicao de recurso para STA; mm)
recorrente; nn) data de despacho de (ndo) admissao de recurso; oo) data de contra-
alegacdes; pp) data da subida do processo ao STA; qq) data de acordao do STA; rr)
sentido do acorddo do STA,; ss) existéncia de novo julgamento em 1.2 instancia; tt) data
de novo julgamento em 1.2 instancia; uu) data da nova sentenca em 1.2 instancia; vv)
data do ultimo ato; ww) Ultimo ato; xx) observacdes. Para as a¢des de oposi¢ao a
aquisicao da nacionalidade, recolheram-se, ainda, os dados relativos a nacionalidade e
domicilio do réu. As decisdes foram inseridas de forma numerada e devidamente

identificada.

Obedecendo a mesma ldgica de organizacao e sistematizagao de informacao, a
base de dados relativa aos processos fiscais apresenta as sequintes categorias: a)
numero de processo; b) data de entrada; c) ano de entrada; d) unidade organica; e)
espécie; f) matéria; g) estado; h) valor; i) tribunal; j) autor; I) réu; m) imposto; n) objeto
da agao; o) local de entrada; p) data de entrada (quando na AT ou IGFSS); q) pedido de
prorrogagao de prazo para contestar; r) data da contestacao; s) data de inquiricao de
testemunhas; t) data despacho de admissdo de pericia; u) data de notificagdo dos
peritos; v) data de rececdo do relatdrio pericial; x) data da sentenca proferida no TAF;
z) sentido da sentenca; aa) existéncia de recurso; bb) data de interposi¢ao de recurso;
cc) recorrente; dd) data de apresentacao das alegacdes; ee) data de apresentacao das
contra-alegacgoes; ff) tribunal de recurso; gg) data da subida do processo ao tribunal de
recurso; hh) data de acordao do tribunal de recurso; ii) sentido do acérdao do tribunal

de recurso; jj) data do Ultimo ato; Il) Ultimo ato; mm) observacgoes.

A equipa que participou na recolha dos dados de ambas as amostras e na sua
analise foi constituida por varios elementos, o que obrigou a uma harmonizacao dos
critérios de selecdo da informacao, ponderando-se a sua relevancia para o estudo, e a
uma afinacdo do grau de detalhe na transcri¢do de alguns dos dados. Optou-se, no

entanto, por uma recolha primaria de dados, o mais detalhada possivel, para que ndo

4t



Metodologia

se perdesse informacdo relevante, agregando-se posteriormente a informagdo em

categorias definidas.

Definiram-se, ainda, um conjunto de regras de recolha de dados. Assim, para a
recolha das datas da pratica de atos processuais que poderiam apresentar mais do que
um ato (por exemplo, o caso de apresentacao de mais do que uma contestacao, por
pluralidade de réus), optou-se por inserir os dados relativos ao Ultimo desses atos
praticado. Ja no que respeita a sentenca, a opg¢ao foi pela primeira sentenca proferida
e, do mesmo modo, quanto ao recurso, recolheu-se apenas os dados relativos ao
primeiro recurso interposto da primeira sentenca final, ou seja, desprezaram-se os
recursos de despachos interlocutdrios, bem como aqueles que foram interpostos de
sentencas proferidas na sequéncia de uma anulacdo da primitiva sentenca por um

acordao de tribunal de recurso.

3. Entrevistas

As entrevistas constituem uma metodologia qualitativa complementar
importante da andlise estatistica, documental e de conteddo das amostras de
processos, permitindo conhecer as perce¢des dos atores judiciais sobre varias questdes
previamente selecionadas. Ao longo do trabalho de campo desenvolvido neste estudo
realizamos 44 entrevistas, individuais e coletivas, em varias regioes do pais, incluindo
12 tribunais, com a participagdo de um universo de 212 pessoas, entre juizes,
magistrados do ministério publico, advogados, funcionarios judiciais e funcionarios da
administragdo tributaria. As entrevistas realizadas, como decorre do estudo que se
apresenta, revelaram-se particularmente ricas para a melhor compreensdo da
organizag¢ao e do funcionamento dos tribunais administrativos e fiscais e para colocar

em dialogo diferentes perspetivas e visdes sobre os seus bloqueios.
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Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

1. A organizagao da justica administrativa e fiscal na linha
do tempo

Centramos este ponto na analise, necessariamente de forma breve, das
principais alteracdes ao ordenamento juridico que marcaram, no plano organizacional,
a justica administrativa e fiscal, desde o inicio da década de 2000. A primeira nota a
evidenciar é a tendéncia do legislador em densificar as competéncias destes tribunais e
em reforgar o principio da tutela jurisdicional efetiva nesta jurisdicao. A transferéncia,
pelo Decreto-lein.° 250/74, de 12 de junho, dos tribunais administrativos da Presidéncia
do Conselho de Ministros para o Ministério da Justica constituiu um primeiro passo,
ainda que ténue, na construcdo de um modelo judicialista do contencioso
administrativo, que viria a ser consagrado pela Constituicdo da Republica de 1976 ao
reservar aos tribunais, sem excecao, a funcao jurisdicional**. Com a revisao
constitucional de 1989 foi definitivamente reconhecida, no plano constitucional, uma
ordem judicial que congrega uma "“categoria prdpria de tribunais, separada dos ditos
tribunais judiciais” (Andrade, 2003:135) a quem compete a jurisdicdo comum em
matéria administrativa e fiscal. E certo que, como lembravam Vital Moreira e Catarina

Sarmento e Castro,

“nem todos os litigios de origem ou natureza juridico-administrativa sdo da
competéncia dos tribunais administrativos, havendo certas categorias que
estdo legalmente confiadas aos tribunais judiciais, umas por tradicao
desde o inicio do constitucionalismo (tal é o caso das decisdes
administrativas ofensivas da liberdade ou da propriedade dos particulares),
outras por opgao de politica legislativa mais recente, como sucede com os
litigios respeitantes a aplicagdo de coimas, para sancionar as
contraordenagdes” (Moreira & Castro, 2001: 28).

* Para Vieira de Andrade (Andrade, 2003: 32) "a evolugdo do contencioso administrativo portugués deu-se
(...) a partir de um modelo administrativista mitigado, que transitou para um modelo quase-judicialista e,
finalmente, para um modelo judicialista puro de competéncia especializado”. Para uma analise histérica da
organizag¢do judicidria administrativa em Portugal, cf., entre outros, (Andrade, 2003; Canelas, 2012;
Oliveira, 2011).

49



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

Contudo, nos Ultimos anos, as competéncias desta jurisdicdo tém vindo a ser
significativamente alargadas com a transferéncia para os tribunais administrativos de
litigacdao tradicionalmente na alcada da jurisdicdo comum civel ou criminal. Mais
recentemente, com as alteragoes ao Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(ETAF) e ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), regista-se o
alargamento do ambito da jurisdicao aos processos de condenagdo a remogao de
situagdes constituidas em via de facto ou de impugnacao de decisdes de aplicagdo de

coimas contraordenacionais em matéria de urbanismo?®.

Mas, apesar das mudangas no plano constitucional, ndo sé no quadro da
organizagao dos tribunais e do reforco da sua autonomia, mas também do acesso a
justica, até 2004 eram reconhecidas a justica administrativa e fiscal muitas debilidades
que colocavam seriamente em causa o direito a uma tutela jurisdicional efetiva. Na
vertente organizacional, um sistema de justica concentrado de forma desproporcional
no Supremo Tribunal Administrativo (STA), que conhecia em primeira instancia de
varios tipos de litigios — o critério que presidia a reparticdo de competéncias era
essencialmente o da natureza da autoridade publica recorrida?’ - e com tribunais de
primeira instancia territorialmente muito concentrados, a congestdo e a dificuldade de
acesso emergiam como duas das principais caracteristicas desta jurisdicdo?,
evidenciando os limites do modelo de organizacao dos tribunais entdo vigente. O
depoimento de um advogado, especialista em justica tributaria, é ilustrativo da

necessidade de mudanca que o legislador pretendia atingir:

E preciso notar que a reforma de 2004 trouxe melhorias. Antes era muito
pior. Para além das aberragdes organicas (os tribunais sediados nos servicos
de finangas), os processos demoravam mais tempo a ser resolvidos.
Também havia menos magistrados e também menos advogados. Tudo
demorava muito tempo. Ja nessa altura havia muitos processos nos
tribunais. Mas, as peti¢cdes davam entrada nos servigos de financas e eram

*5 Aprovadas pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.
6 Cf. alinea i) do n.% 1 do artigo 4.2 do ETAF e artigo 2.° do CPTA.

7 A reforma daria assim “mais um importante passo no sentido de romper com a velha tradi¢do que
mandava apreciar pelos tribunais de grau superior os litigios em que estavam envolvidas altas
autoridades” (Oliveira, 2011: 36).

8 Neste sentido, ver, entre outros, Moreira & Sarmento (2001).
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remetidas para a Dire¢do de Financas que podia revogar o ato em causa. E
so depois é que o processo seguia para tribunal (...), Mas era muito raro
haver revogagoes. Era uma num milhdo. Eram excec¢des excecionalissimas.
Mas, era a Dire¢ao de Finangas que apresentava o processo em tribunal. E
entre a entrada da peticdo no servico de financas e a chegada a tribunal
decorriam 3 a 4 anos. Mas, nesta altura, “havia a prescricdo”. Eram
frequentes os processos que chegavam a julgamento ja prescritos. Por isso,
podia dizer-se que “a morosidade era benéfica para o contribuinte”. Isto s6
ndo era assim para os contribuintes que pagavam ou prestavam garantias.
Mas, é claro que a grande maioria ndo pagava. Eu dizia muitas vezes aos
meus clientes que o tempo corria a seu favor. (Ent. 163).

Reconhecendo essa situagao, areserva tendencial do STA para o julgamento em
matéria de direito e de uniformizac¢ao da jurisprudéncia® e o alargamento do nUmero
de tribunais de primeira instancia eram, no plano organizacional, duas medidas
consensualmente propostas, quer pelos estudos realizados, quer no ambito da

discussao que se lhe seguiu.

Se é certo que desde o inicio da década de 9o do século passado a reforma da lei
de processo nos tribunais administrativos e do ETAF foi colocada na agenda politica
(Silveira, 2002), s6 em 2000 ¢é que ganhou um verdadeiro impulso com a elaboracao e
debate publico dos anteprojetos de Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos
e Estatuto dos Tribunais Administrativos e Tributarios?°, que viriam a ser publicados em
2002 (Lei 13/2002, de 19 de fevereiro, que aprovou o ETAF e Lei n.° 15/2002, de 22 de
fevereiro, que aprovou o CPTA. Estes dois diplomas e a Lei n.° 15/2001, de 5 de junho,
que operou mudangas no dominio da organizacao dos tribunais tributarios de primeira
instancia, constituem os principais referenciais do novo quadro juridico do contencioso

administrativo e tributario. O primeiro diploma, como ja se referiu, aumentou o numero

9 Os casos em que o STA, e mesmo os Tribunais Centrais Administrativos (TCA), conhecem em primeira
instancia passaram a ser excecdo (cf. artigos 24° a 27° do ETAF, no que respeita a competéncia do STA,
e artigos 37° e 38.° do ETAF, no que respeita a competéncia dos TCA). Uma dessas exce¢des contempla
a competéncia da Sec¢do de Contencioso Administrativo do STA para conhecer em primeira instancia
dos processos em matéria administrativa relativos a a¢des ou omissdes do Presidente da Republica; da
Assembleia da Republica e seu Presidente; do Conselho de Ministros; do Primeiro-Ministro; do Tribunal
Constitucional, Supremo Tribunal Administrativo, Tribunal de Contas, Tribunais Centrais
Administrativos, assim como dos respetivos Presidentes; do Conselho Superior de Defesa Nacional; do
Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais e seu Presidente; do Procurador-Geral da
Republica; do Conselho Superior do Ministério Publico (cf. al. @), n.° 1 do artigo 24.° do ETAF).

20 Sobre o processo de discussdo e sobre o conteudo dos anteprojetos, cf., entre outros, Oliveira (2011) e
Silveira (2002).
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e densificou as competéncias dos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia. O segundo veio ampliar o ambito tradicional da jurisdi¢do administrativa e
fiscal (Andrade, 2003) reforcar o acesso a esta jurisdicdo por parte dos cidadaos,
designadamente com a aproximacao ao principio de um processo de partes e com a
criagdo de novas formas processuais, conferindo ao juiz poderes mais amplos,
designadamente, poderes declarativos, constitutivos, condenatodrios, intimativos,
preventivos ou executivos?*. O terceiro, para além de estabelecer um novo regime geral
para as infragoes tributarias, reforcando as garantias do contribuinte e a simplificagao

processual, veio, ainda, reformular a organizacao judiciaria tributaria.

1.1. Sintese da evolucao da organizacao dos tribunais
administrativos e fiscais

A estrutura da jurisdicao administrativa e fiscal é a definida pelo ETAF, aprovado
pela Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro, com as suas subsequentes alteragoes*?. Esta
estrutura é, atualmente, constituida pelo Supremo Tribunal Administrativo — érgao

superior da hierarquia e com jurisdicdo em todo o territorio nacional®3 —; pelos Tribunais

2 Uma das grandes criticas que se fazia a justica administrativa era a de que um elevado numero de
processos eram objeto de decisdes de mera forma, sem que os tribunais se pronunciassem sobre o mérito
da causa, devendo-se tal situagdo “ao facto de o acesso a uma decisdo de fundo depender da observancia
de pressupostos processuais cuja verificacdo, em cada caso concreto, é muitas vezes dificil de apurar”,
situagcdo que o CPTA queria eliminar. O que estava, assim, em causa era "assegurar que os tribunais
administrativos proporcionem uma tutela jurisdicional efetiva a quem eles se dirigir em busca de protegdo”,
concretizando-se esta pretensao na lei que prevé que a todo o tipo de pretensdo pode ser deduzida
perante os tribunais administrativos, e, com consequéncia, seja reconhecido a estes tribunais o poder de
emitir todo o tipo de pronuncias contra a administracdo (Almeida, 2004).

22 O ETAF foi aprovado pela Lei n.2 13/2002, de 19 de fevereiro, retificada pela Declaragdes de Retificacdo
n.% 14/2002, de 20 de margo, e 18/2002, de 12 de abril, e alterado pelas Leis n.° 4-A/2003, de 19 de
fevereiro, 107-D/2003, de 31 de dezembro, 1/2008, de 14 de janeiro, 2/2008, de 14 de janeiro, 26/2008, 27
de junho, 52/2008, de 28 de agosto, 59/2008, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei n.? 166/2009, de 31 de
julho, pelas Leis n.%s 55-A/2010, de 31 de dezembro, 20/2012, de 14 de maio, e pelo Decreto-Lei 214-
G/2015, de 2 de outubro.

23 Cf. artigo 11.° do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais (ETAF).
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Centrais Administrativos Sul# e Norte?5 2%; e pelos tribunais administrativos de circulo
e tribunais tributarios?, que, com excecao de Lisboa, funcionam de modo agregado,

assumindo a designacao de tribunais administrativos e fiscais?®.

O quadro seguinte sintetiza a evolu¢ao das alteragdes na organiza¢do dos

tribunais administrativos e fiscais a partir da reforma de 2004.

24 O Tribunal Central Administrativo Sul abrange as areas de jurisdicdo atribuidas aos tribunais
administrativos e fiscais de Almada, Beja, Castelo Branco, Funchal, Leiria, Loulé, Ponta Delgada, Sintra
e ao tribunal administrativo de circulo e ao tribunal tributario de Lisboa (cf. artigo 2.2, n.° 2, do Decreto-
Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro, que define a sede, a organizacdo e area de jurisdi¢do dos tribunais
administrativos e fiscais, com as alteragdes introduzidas pelos Decretos-Lei n.° 182/2007, de 9 de maio,
€190/2009, de 17 de agosto).

25 O Tribunal Central Administrativo Norte abrange as areas de jurisdicdo dos tribunais administrativos e
fiscais de Aveiro, Braga, Coimbra, Mirandela, Penafiel, Porto e Viseu (artigo 2.2, n.° 1, do Decreto-Lein.°
325/2003, de 29 de dezembro).

26 Cf. artigo 31.2 do ETAF.
27 Cf. artigo 8.° do ETAF.

28 Cf. artigo 9.9, n.° 2, do ETAF.
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Figura 1 — Cronologia das altera¢des na organizac¢ao dos tribunais administrativos e fiscais

eSupremo Tribunal Admnistrativo

eTribunal Central Administrativo Norte e Sul

*TAFs Almada, Beja, Braga, Castelo Branco, Coimbra, Funchal, Leiria, Lisboa, Loulg,
Loures, Mirandela, Penafiel, Ponta Delgada, Porto, Sintra e Viseu

1 de janeiro de

2004
eJuizos liquidatarios do TCA Sul e dos TAFs Lisboa, Porto e Coimbra (s0 para processos
administrativos)
1 de outubro *TAF de Loures é fundido com TAF de Lisboa
de 2007 eDesagregacdo de TAF de Lisboa em TAC de Lisboa e TT de Lisboa
1 d: s;t;gébro eInstalacdo dos juizos liquidatarios so para processos tributarios em Lisboa, Porto,
e Coimbra, Leiria e Sintra

5 de janeiro de

2009 eInstalacdo do TAF de Aveiro

eprorrogacdo por mais um ano do funcionamento dos juizos liquidatarios de Porto,
1 de setembro Coimbra e Sintra

de 2010 eExtincdo dos juizos liquidatarios de Lisboa e Leiria

1 de setembro

eExtincdo dos juizos liquidatarios de Porto, Coimbra e Sintra
de 2011

*Equipa extraordinaria de juizes tributarios do TT de Lisboa e do TAF do Porto para

4 de janeiro de e . . e
tramitacdo de processos fiscais de valor superior a um milhdo de euros

2012

31de janeiro

de 2016 *Extin¢do das equipas extraordinarias de juizes tributarios do TT de Lisboa e do TAF do
e

Porto
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1.2. A nova organizacao judiciaria: diferente destino das
pendéncias

A nova estrutura organica dos tribunais administrativos e fiscais s entrou em
vigor em 1 de janeiro de 2004, depois de publicada a Portaria n.° 1418/2003, de 30 de
dezembro, que procedia a instalagdo e agregagao dos tribunais criados. Na sua versao
originaria, isto é, no arranque da reforma do contencioso administrativo de 2004, foram
instalados dezasseis tribunais administrativos de circulo e tribunais tributarios,
funcionando todos como tribunais administrativos e fiscais, com as seguintes sedes:
Almada, Beja, Braga, Castelo Branco, Coimbra, Funchal, Leiria, Lisboa, Loulé, Loures,

Mirandela, Penafiel, Ponta Delgada, Porto, Sintra e Viseu?°.

Para os processos que ja tramitavam nos tribunais administrativos de circulo e
nos tribunais tributarios de primeira instancia antes da entrada em vigor da reforma de
2004 tomaram-se opgdes diferentes quanto aos processos administrativos e aos
processos tributarios, opgoes essas que iriam condicionar a a¢ao dos futuros tribunais.
Assim, quanto aos processos tributarios pendentes nos tribunais tributarios de primeira
instancia antes da reforma, que entretanto se extinguiram, os mesmos transitaram
para os novos tribunais tributdrios, atendendo a respetiva area territorial de
jurisdicao3°. Ja relativamente aos processos administrativos, o caminho sequido foi
outro: os entao existentes Tribunais Administrativos de Circulo de Lisboa, do Porto e
de Coimbra foram convertidos em primeiros juizos dos novos TAC daquelas
circunscricoes, ficando afetos a tramitacao, apenas, daqueles processos3*. Também no
Tribunal Central Administrativo do Sul foi criado um “juizo destinado, exclusivamente, a

afetacdo dos processos pendentes no Tribunal Central Administrativo, a extinguir, por

29 Cf. artigo 3.9, n.°, 1, do Decreto-Lein.° 325/2003, de 29 de dezembro, na sua versdo originaria e Portaria
n.°1418/2003, de 30 de dezembro.

30 Cf. artigo 10.9, n.2 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro. Nos termos do n.° 3 do
mesmo artigo, "os processos pendentes nos juizos tributdrios de Lisboa e Porto sdo redistribuidos pelos
Tribunais Tributdrios de Lisboa, Loures e de Sintra, e do Porto e de Penafiel, respetivamente, de acordo com
as novas regras de competéncia territorial”.

31 Cf. artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro, e 2.° da Portaria n.° 1418/2003, de 30 de
dezembro.
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portaria do Ministro da Justica, quando deixar de se justificar a sua existéncia”32. Isto é,
em matéria administrativa, ao contrario do que ocorreu na area tributaria, os novos

tribunais iniciaram-se sem stock.

Esta dualidade de critérios, para uma e outra area, explica a perce¢ao de muitos
dos atores judiciais entrevistados, como resulta de excertos dos depoimentos a seguir
apresentados, de que a reforma de 2004 foi pensada, sobretudo, para a area
administrativa e a op¢ao, quanto a justica tributaria, constituiu um pecado original que
marcou o congestionamento e a ineficiéncia que viriam a povoar mais estes tribunais,

comparativamente com os tribunais administrativos.

Quando estava no Tribunal Tributario do ..., tinha 1400/1600 processos de
pendéncia (2011). Havia trés anos de processos por citar. Ndo houve
capacidade. Os processos no tributario ja eram muitos antes da reforma de
2004. A partir de 2004, houve um disparar de entradas em 2006, 2007 e
2008. (Ent. 4).

O estado em que se encontra a justica administrativa e a morosidade
devem-se apenas a opgdes politicas. Este tribunal foi morto a nascenca.

(Ent. 75).

A grande reforma de 2004 foi feita apenas a pensar no administrativo. A
figura do juiz tributario ndo foi tida em consideracdo pelo legislador. A
reforma incidiu sobretudo sobre o modelo do juiz administrativo e das suas
competéncias. (Ent. 116).

No TT de Lisboa, em 2004, foram recebidos 8.000 a 9.000 processos do
antigo tributario. Mais tarde, chegaram os funcionarios das finangas que
foram para la contrariados: foi-lhes dito que apenas iam trabalhar com os
processos mais antigos e acabaram por trabalhar com tudo. As relagdes,
tutelas e ministérios sdo diferentes, o que causou algum desconforto entre
os funcionarios. (Ent. 127).

A jurisdicdo tributaria foi sempre considerada uma jurisdicdo de terceira
(...).A reforma de 2004 ndo acompanhou a evolucdo da justica tributaria.
(Ent.130).

32 Cf. artigo 8.9 do Decreto-Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro, e 2.° da Portaria n.° 1418/2003, de 30 de
dezembro.
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O problema maior, para mim, foi o nosso ponto de partida. O numero de
processos com que partimos no fiscal eraimenso. A reducao de pendéncias
que temos vindo a conseguir deve-se ao aumento do numero de
magistrados que, entretanto, fomos tendo. (Ent. 160)

N3do nos podemos esquecer que os TAF nasceram com a extin¢do dos
antigos tribunais tributarios. Os processos transitaram todos. E este foi o
grande problema. A pendéncia era avassaladora. (Ent. 156).

A evolucao legal da organizagao judiciaria e os excertos dos depoimentos acima
referidos evidenciam duas notas principais. A primeira é que a reforma, sobretudo no
que respeita a area tributaria, ndo tinha condi¢des que permitisse a sua entrada em
vigor. A transferéncia massiva de processos para os novos tribunais levou a que estes
iniciassem funcgdes ja congestionados, condi¢do que a entrada de novos processos e a
inexperiéncia dos juizes (tratava-se de uma jurisdicdo com uma reconfiguragao nova e
com muitos dos magistrados, como adiante se vera, acabados de formar) viria a
agravar. Com as condi¢des de que dispunha a reforma nao deveria ter entrado em vigor.
A segunda é que o erro de principio também ndo foi corrigido, numa perspetiva
sistémica, nos anos seguintes. Nao so nao foi definido, com a entrada em vigor da
reforma, um programa de monitorizagdo que uma reforma desta natureza exigia, como
a evidéncia avassaladora dos nUmeros conhecidos nos anos seguintes também nao o
desencadeou. As tentativas de atenuar o problema foram, como se vera de seguida e
ao longo deste relatdrio, casuisticas, desenvolvidas num quadro deficitario (de recursos
humanos e materiais, de infraestruturas e de sistema informatico de auxilio aos
tribunais, no caso o SITAF), com solu¢des, como as sucessivas redistribuicdes de
processos ou a acumulagado de fungoes de alguns juizes nas duas areas, em sim mesmo,

geradoras de ineficiéncia.

O problema do volume de pendéncias na justica tributaria: os juizos
liquidatarios

Em 2007, o Decreto-Lei n.° 182/2007, de 9 de maio, procedeu a primeira
alteracdo ao diploma que define a sede, a organizacdao e a area de jurisdicdo dos
tribunais administrativos e fiscais, criando o Tribunal Administrativo de Circulo e o
Tribunal Tributario de Aveiro e procedendo a fusdo do Tribunal Administrativo e Fiscal

de Loures com o Tribunal Administrativo e Fiscal de Lisboa, que passou a funcionar
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desagregado. Por outro lado, o problema da pesada "heran¢a” de processos na area
tributaria tentou ser resolvido com recurso a criagao de juizos liquidatarios para a
tramitagdo exclusiva dos processos tributarios entrados, até 31 de dezembro de 2005,
em Lisboa, Porto, Coimbra, Leiria, Sintra e Viseu, procurando-se, assim, mas ja num
contexto de desequilibrio e com escassez de recursos, uma solucdao proxima da

preconizada para a area administrativa.

Estas solu¢des eram enquadradas pelo Programa de A¢ao para a Modernizagao
da Justica Tributaria (PAMJT)33, que reconhecia a necessidade de adogao de medidas
urgentes dada a elevada pendéncia processual na area tributaria. A efetivacdo daquelas
opgoes legislativas foi-se desenvolvendo ao longo dos dois anos seguintes. A fusao do
TAF de Loures com o TAF de Lisboa e a desagregacao deste Ultimo ocorreu a partir de
1 de outubro de 200734. Em 1 de setembro 2008, foram instalados os juizos liquidatarios
previstos para a tramitacao dos processos tributarios, com exce¢do do de Viseu, que
nunca chegou a ser instalado3s. E, com efeitos a partir de 5 de janeiro de 2009, foi
instalado o TAF de Aveiro, para o qual transitariam todos os processos tributarios

pendentes no TAF de Viseu da competéncia daquele tribunal3®.

O caso da criagao do TAF de Aveiro evidencia também a preparacao deficiente
da reforma, neste caso atingindo ambas as jurisdi¢des, mas com efeitos, pelo numero
de processos, mais perniciosos no campo da justica tributaria. Sequindo o mesmo erro,
o Tribunal de Aveiro nasceu com um acumulado de milhares de processos transitados
do TAF de Viseu, ja que eram deste distrito a maioria dos processos enviados para
Viseu, por ai ter sido criado o tribunal. Este acumulado iria obviamente condicionar a

acgao deste tribunal nos anos seguintes.

Em 2009 este tribunal reabre com 8 juizes no fiscal com uma heranca de
quase 6 mil processos. Nasceu afundado! E, para agravar as coisas, passados
6 meses saiu um juiz e ndo voltou a entrar. Foi-nos pedido um esforco

33 Este programa resulta da Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 59/2007, publicada no Diario da
Republica, 1.2 série - n.° 80, de 24 de abril de 2007.

34 Cf. Portaria n.° 1214/2007, de 20 de setembro.
35 Cf. artigo 4.° da Portaria n.° 874/2008, de 14 de agosto.

36 Cf. artigo 3.2 da Portaria n.° 874/2008, de 14 de agosto.
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adicional que foi feito com muito sacrificio pessoal. Depois, como fomos
reduzindo pendéncia, foram-nos tirando juizes... (Ent. 78).

Em 2009 foi uma grande confusdo. O tribunal foi instalado com o edificio
em obras e sem sistema informatico. Estivemos assim cerca de um més. (...).
O tribunal apenas entrou em pleno funcionamento em 201o0. (...).Em 2009
chegaram cerca de 6 mil processos de Viseu. Muitos deles ainda ndo
terminaram. Nao sei quantos em concreto (...). (Ent. 84).

Mas, a solu¢do dos juizes liquidatarios para responder ao problema do
acumulado ndo foi completamente eficiente, desde logo, como resulta do facto de
ainda existirem, hoje, como mais a frente veremos, processos desses anos ainda sem
uma primeira decisdo em primeira instancia. O Decreto-Lei n.° 182/2007, de g de maio,
que criou os juizos liquidatarios para os processos tributarios, previa um prazo de
funcionamento maximo para estas estruturas de dois anos, prorrogavel. A Portaria n.°
816/2010, de 30 de agosto, por um lado, veio prorrogar o funcionamento, pelo periodo
de um ano e com efeitos a partir de 1 de setembro de 2010 dos juizos liquidatarios do
Porto, Coimbra e Sintra3 e, por outro, extinguiu os juizos liquidatarios de Lisboa e
Leiria3®. O que significa que, a partir de 1 de setembro de 2011todos os juizes
liquidatarios tinham sido extintos. A sua extin¢do levou a redistribuicdo de muitos

processos, que continuavam pendentes, pelos outros juizes dos respetivos tribunais.

Como resulta das entrevistas realizadas, a perce¢ao dos atores judiciais sobre a
experiéncia destes tribunais é, do ponto de vista da sua eficiéncia, pouco consensual.
Se, para alguns foi uma experiéncia positiva que permitiu resolver uma grande parte
dos processos acumulados; para outros, foi reduzida a eficiéncia dessas equipas, o que
acabou por se repercutir no numero de processos que se mantiveram pendentes e que
foram transferidos para o acervo de cada juiz. Esta circunstancia (de os juizes
liquidatarios nao terem terminado os processos) teve dois principais efeitos
perniciosos: crescimento do nivel de congestdo de alguns tribunais; e aumento da

morosidade desses processos em concreto, que os juizes tendem a relegar para

37 Estes juizos liquidatarios viriam a ser extintos em 1 de setembro de 2011, por efeito da Portaria n.°
320/2011, de 30 de dezembro.

38 Cf. artigo 1.° e 2.° da Portaria 816/2010, de 30 de agosto.
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segundo plano. Os seguintes depoimentos, de atores de diferentes tribunais,

evidenciam essa percecao:

Em 2008, neste tribunal, funcionou uma espécie de juizo liquidatario. Mas,
ndo funcionou. Cerca de 50% dos processos que recebemos em 2013, eue 0
meu colega, vinham desse juizo liquidatario (...). Os magistrados que
estavam no juizo liquidatario ndo tinham grande incentivo e, para além
disso, tinham justificagdo para fazer menos processos porque eram mais
complexos. As pessoas quando falam da justica esquecem-se do
administrativo e fiscal. (Ent. 59).

Nao funcionou [o liquidatério] devido as inspe¢des. A desculpa da
complexidade destes processos servia para tudo e também para justificar a
pouca produtividade dos colegas. E, por isso, nada Ihes acontecia. (Ent. 55).

No que diz respeito aos processos antigos (anteriores a 2004), a dada altura
foram todos concentrados numa juiza, que se disponibilizou a tratar destes
processos antigos todos e numa Unica unidade. Ela deixou de entrar na
distribuicdo e ficou a resolver estes processos. Nessa altura matou muitos
processos. Hoje, ainda persistem cerca de 50 processos, estando a maioria
suspensa. (Ent. 91).

Em 2005 existia uma unidade organica, que se ocupava dos processos
velhos. Depois esta unidade desapareceu. Cheguei a receber em 2016
processos anteriores a 2004 que estiveram “perdidos” e que so6 tinham o
termo de apresentacdo e exame. (...) Antes do liquidatario, existiam 2
unidades que trabalhavam com processos velhos e 2 unidades organicas
que trabalhavam com os novos, mas os juizes das 4 unidades organicas
eram os mesmos. Em 2008, surgiram os liquidatarios, que trabalhavam com
processos velhos e processos de 2004/2005. A unidade organica (...)
também trabalhava com os velhos, mas ninguém sabia porqué. Mas, esta
unidade organica (...) também trabalhava com novos. A unidade organica
(...) existia fisicamente, mas nunca foi criada na lei. A dada altura a unidade
organica (...) (que ndo existia na lei) comegou também a receber processos
e so foi extinta em 2016. (Ent. 127).

Uma grande ajuda que tivemos aqui foram os liquidatarios. (Ent. 160).

Aqui funcionou bem. Ainda recebemos alguns processos, quando
terminaram, mas nada de significativo. (Ent. 161).

Eu estive no liquidatario. Acabamos cerca de 83% dos processos. E um bom
resultado. Tinhamos uma juiza que “era uma maquina”. O sucesso em muito
se deve a essa juiza. O problema é que quando se sabe que vai haver um
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liquidatario os processos mais chatos vao ficando para tras. O mesmo
aconteceu quando se soube que o liquidatario estava para terminar. (Ent.

170).

O tribunal liquidatario resolveu parte do problema. Recebemos mil e
duzentos processos e ndo recebiamos novos processos. Durante trés anos.
No final, s6 ficaram trezentos e poucos processos (Ent. 181).

Eu ndo considero o tribunal liquidatario uma medida de sucesso, desde logo,
porque entraram processos que ficaram parados porque nado havia juizes
para os tramitar. (Ent. 279).

As equipas dos "milhoes"

Em 17 de maio de 2011 foi celebrado o Memorandum de Entendimento sobre as
condicionalidades de politica econdmica, revisto em 1 de setembro do mesmo ano,
que, de entre as varias medidas previstas, contemplava a criagdo de uma equipa
extraordinaria de juizes para a tramitacdo de processos tributarios pendentes de valor
superior a um milhdo de euros. Essa medida foi concretizada pela Lein.° 59/2011, de 28
de novembro, que criou as equipas extraordinarias de juizes tributarios (EEJT) do TT de
Lisboa e do TAF do Porto, e pela deliberacao do Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais de 14 de dezembro de 201139, que designou os juizes a
integraram tais equipas e ordenou a redistribuicdo a essas equipas, que iniciaram
funcdes a 4 de janeiro de 2012, dos processos tributarios respetivos4°. Apesar de a lei
atribuir um carater excecional as referidas EEJT e prever um prazo de funcionamento
maximo de um ano, prorrogavel, o certo é que as EEJT se mantiveram, com diversas
vicissitudes, designadamente, com a diminuicdo do numero de juizes que as

compunham#*, até 31 de janeiro de 2016 — data em que foram extintas por deliberacao

39 Por deliberagdo de 11 de maio de 2011, o CSTAF ja tinha atribuido movimentagao prioritaria a estes
processos em todos os tribunais, determinando que essa movimentacdo tivesse especial
acompanhamento por parte dos Juizes Presidentes.

4 Nos termos da deliberacdo do CSTAF de 14 de dezembro de 2011, a EEJT de Lisboa foram
redistribuidos os processos fiscais de valor superior a 1 milhdo de euros pendentes nos TT de Lisboa,
Almada, Leiria e Sintra e a EEJT do Porto os pendentes nos TT do Porto, Aveiro, Braga e Coimbra. Quanto
aos processos fiscais de valor superior a 1 milhdo de euros que se encontrassem pendentes em outros
tribunais, a referida deliberagdo manteve a orientacdo de movimentagdo prioritaria ja anteriormente
decidida em deliberagdo do CSTAF de 11 de maio de 2011.

4 A deliberagdo do CSTAF de 19 de janeiro de 2016 descreve de forma bastante precisa a evolucdo da
composicdo das EEJT. Assim, a EEJT de Lisboa foi inicialmente constituida por 4 juizes. No final de 2013,
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do CSTAF de 19 de janeiro de 2016, que determinou, ainda, remeter os processos
pendentes nas EEJT de Lisboa e Porto "aos tribunais de origem, sem prejuizo da aplicagdo
do principio da plenitude da assisténcia do juiz" (cf. Deliberacdo do CSTAF de 19 de
Janeiro de 2016). Em resultado da extingdo das EEJT, a mesma deliberagado atribuia
"prioridade a movimentagdo dos processos tributdrios de valor superior a 1 milhdo de
euros, sem prejuizo de os presidentes dos tribunais administrativos e fiscais, ao abrigo dos
seus poderes organizativos reforcados e no ambito de cada tribunal a que presidem,
poderem vir a distribuir estes processos a equipas especiais dedicadas exclusivamente a
sua tramitagao e decisdo" (cf. da Deliberacao do CSTAF de 19 de Janeiro de 2016), 0 que,
do nosso conhecimento, esta ocorrer no Tribunal Tributario de Lisboa, com a criacao
de uma equipa, constituida, atualmente, por trés juizes. A este respeito, foi-nos ainda

dito o seguinte:

Antes existia apenas 1 juiz a trabalhar com os processos dos "milhdes”. Em
janeiro de 2016, o juiz presidente entendeu que devia existir mais do que 1
juiz com estes processos. Os juizes dos “milhdes” trabalham s6 com estes
processos e apenas aqueles que sdo da 1.2 e da 2.2 espécie. (Ent. 126)

Mas, sem refor¢o adequado do nUmero de magistrados, esta solu¢do acabaria
também por ter consequéncias na diminuicao da eficiéncia de resposta aos restantes

processos, como é evidenciado por um entrevistado:

O juiz que tem os processos dos "milhdes” deixou um acervo de processos
para tras. Deste acervo, foram distribuidos 400 pelos estagiarios. O juiz ndo
estd na distribuicdo direta, mas os estagidrios recebem processos. Os
restantes processos estdo na unidade e sé sdo movimentados quando ha
urgéncia pelo juiz do turno. Sdo a volta de 600 processos. (Ent. 129).

ficou apenas com 3 juizes (Deliberagdo do CSTAF, de 15 de outubro de 2013). Entre abril e agosto de 2014
funcionou com apenas 2 juizes e a partir de setembro daquele ano com apenas um juiz. A 11 de novembro
de 2014, o CSTAF designou 2 novos juizos para esta equipa, que passou a contar com 3 juizes. A EEJT do
Porto, que se iniciou com 3 juizes, a partir de setembro/outubro de 2014 deixou de ter qualquer juiz afeto.
Por deliberagdo de 11 de novembro de 2014, 0o CSTAF designou 2 juizes para a EEJT do Porto. A evolugdo
daresolucdo destes processos era acompanhada pelo CSTAF com a elaboragdo de relatdrios trimestrais.
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1.3. Acriacao de equipas dedicadas: condi¢bes essenciais

Os indicadores e as percecdes sobre este tipo de solu¢des — equipas constituidas
para a resolu¢do de um problema conjuntural — evidenciam que a sua eficiéncia

depende da verificagdo das sequintes condigdes:

1) defini¢ao de objetivos concretos e realistas, isto ¢, objetivos dimensionados
as equipas e ao periodo de tempo fixado, cujo horizonte deve ser definido em fungao

dos objetivos a atingir;

2) consensualizacao dos objetivos e procedimentos com os elementos que
constituem as equipas, o que implica, por um lado, que todas as pessoas que irdo
integrar essas equipas (magistrados e funcionarios) devem ser, desde que a decisdo é
tomada, envolvidos no proprio processo, permitindo que conhegam os objetivos, o
limite temporal estabelecido e o plano de acompanhamento e que se sintam parte
desse processo — o éxito sera tanto maior quanto mais as pessoas envolvidas se sintam
parte do processo; por outro lado, a sele¢ao dos atores que integrem essas equipas deve

considerar o perfil adequado e 0 seu compromisso com os objetivos e o plano definidos;

3) definicdo de uma estrutura de acompanhamento, que, no caso dos TAF,
poderia ser constituida pelo respetivo Juiz Presidente (em primeira linha) e por um ou

dois vogais do CSTAF;

4) apresentacao, por essa estrutura, de um plano de acompanhamento,
previamente conhecido e consensualizado com todos os envolvidos nessas equipas, e
que deve incluir, entre outras vertentes, o periodo temporal de funcionamento das
equipas e as regras claras de acompanhamento — estas regras ndo podem exigir
trabalho burocrdtico aos magistrados e também nao podem transformar-se em

relatdrios burocraticos de nUmeros sem consequéncias;

5) acompanhamento proximo e efetivo, por parte dessa estrutura, do
desenvolvimento do trabalho, mas sem que os atores judiciais o percecionem como
"controlo obsessivo e burocratico", dai que as regras de acompanhamento devam ser

transparentes e claras, por todos conhecidas, e suficientemente flexiveis para que
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possam atender a situagdes ndo previstas (por exemplo, um processo que se veio a
revelar especialmente complexo) e que devem ser fundamentadas pela estrutura de

acompanhamento;

6) apresentacao periddica de resultados, publicamente acessiveis, da

monitorizagao desenvolvida;

7) avaliacdao e discussao periddica destes relatorios, quer dentro de cada
estrutura de administracao e gestdo dos tribunais (CSTAF e Ministério da Justiga), quer

coordenadamente entre essas estruturas;

8) sempre que se evidenciem problemas na a¢do das equipas, que possam
colocar em causa os objetivos e a programacao definida, devem ser tomadas, de
imediato, as adequadas providéncias, seja redefinindo o programa ou os
procedimentos, alterando equipas ou mesmo, se necessario, desencadeando, de

imediato, diligéncias que podem levar a abertura de processos disciplinares.

E crucial que a informac&o produzida pela monitorizacdo nao se transforme,
como ocorre muitas vezes, em informacgao burocratica e indcua. Com frequéncia, a
informacdo deste tipo de relatérios ndo é avaliada, ou é avaliada sem quaisquer
consequéncias ou tardiamente, por exemplo, em sede de inspe¢ao anos mais tarde. O
que significa que, por um lado, ndo é possivel corrigir, atempadamente, os problemas
identificados e, por outro, o sinal que é dado é de falta de rigor nos objetivos
pretendidos. E é fundamental que esses objetivos sejam efetivamente alcan¢ados.
Nao se pode criar equipas para a resolu¢cao de um determinado problema que, ou vao
muito para |a do tempo fixado, transformando o provisdrio em quase definitivo, ou sdo
extintas sem que tenham resolvido o problema para o qual foram criadas. Esta cultura
deve terminar. Mas, para tal, é necessario que sejam preenchidas as condi¢cdes acima
enunciadas. Sem essa verificagdo, as solugdes pontuais, para a resolucdo de problemas
conjunturais, ndo serdo eficazes e, muitas vezes, tém efeitos perversos agravando, em

vez de solucionar, os problemas.
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2. A gestao dos tribunais administrativos e fiscais: a
centralidade do juiz presidente para uma gestao de
proximidade?

Mesmo em paises dentro de sistemas juridicos e judiciais com a mesma matriz
é possivel identificar modelos de administracao e gestao dos tribunais e de gestao
processual muito diferenciados#?. Essa diferenca pode resultar de fatores diversos,
como a maior ou menor concentracdo/desconcentracdo da gestdo dos recursos
humanos e materiais dos tribunais, as carateristicas da cultura judicial dominante e a
interpretacdo constitucional prevalecente dos principios do juiz natural e da
independéncia do juiz. Essa interpretacao, mais expansiva ou mais restritiva daqueles
principios (por exemplo, aproximando ou afastando a concretizagao do principio da
independéncia ao exercicio estrito da fun¢do jurisdicional) tem impacto, quer na
distribuicao de competéncias de administracdo e gestao da justica, a nivel central, entre
o poder judicial e o poder executivo, quer, a nivel local, na gestdao processual,

condicionando as medidas a tomar43

42 Para mais desenvolvimentos, cf. os estudos realizados pelo Observatdrio Permanente da Justica, A
gestdo nos tribunais: um olhar sobre a experiéncia das comarcas piloto (Boaventura de Sousa Santos &
Gomes, (coord) 2010); Para um Novo Judicidrio: qualidade e eficiéncia na gestdo dos processos civeis
(Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord), 2008); Como gerir os tribunais? Andlise comparada de
modelos de gestdo e organizagdo dos tribunais (Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord), 2006b); e,
ainda, A administragdo e gestdo da Justica. Andlise comparada das tendéncias de reforma (Boaventura de
Sousa Santos & Gomes (coord), 2001). Ver, ainda, Judicial Governance in Europe (Lopes, Michelini &
Cluny, 2015).

43 Neste sentido, cf. o estudo do Observatoério Permanente da Justica de 2006, Como gerir os tribunais?
Andlise comparada de modelos de gestdo e organizagdo dos tribunais (Boaventura de Sousa Santos &
Gomes (coord), 2006b) e 0 Manual de Gestdo Judicial (Matos, Lopes, Mendes, & Coelho, 2015).
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2.1. A administracao e gestao dos tribunais

Em Portugal, a discussao sobre esta matéria comegou a ganhar centralidade, no
debate social e politico, com a reforma do mapa judiciario#+. Mas, é fundamental que
esse debate se aprofunde e ganhe densidade empirica e tedrica permitindo definir
consensos alargados, essenciais para que a concretizacao de objetivos e de medidas
gestionarias ndo se transforme num espago de tensdo entre o poder judicial e o poder

politico e mesmo no seio do poder judicial“s.

No quadro dos paises europeus, em que tradicionalmente sdo atribuidas ao
poder executivo importantes competéncias de administragdo e de gestao dos tribunais,
assiste-se a uma tendéncia de transferéncia de algumas dessas competéncias,
designadamente de ambito financeiro e gestionario e de recrutamento e de formacgao
de magistrados, para estruturas proprias do poder judicial. O aprofundamento desta
dindmica tem sido fomentado, ndo s6 como via para uma maior eficiéncia dos tribunais
ao concentrar diferentes fun¢des na mesma organizagdo, mas também como
instrumento importante para a afirmagao na pratica dos principios da autonomia e da
independéncia do poder judicial, que a crescente politizagdao da justica com a
transferéncia para a arena judicial de importantes questdes de natureza politica, pode

fragilizar4®.

44 Sobre a reforma do mapa judiciario, cf., do Observatdrio Permanente da Justica, A Geografia da Justica
- Para um novo mapa judicidrio (Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord), 2006a). Ver, ainda, Lopes,
Matos, et al.(2015) e B. de S. Santos & Gomes(2007).

45 Veja-se, a titulo de exemplo, o que sucedeu com a entrada em vigor da Lei n.% 40-A/2016, de 22 de
dezembro, que procedeu a primeira alteracdo da Lei de Organizagdo do Sistema Judiciario (LOSJ), com
a dispensa do consentimento do magistrado do Ministério PUblico quando seja decidida a sua
mobilizagdo e a reagdo do Sindicato dos Magistrados do Ministério PUblico (SMMP) (cf. Peti¢do em
http://www.smmp.pt/wp-content/uploads/PETICAO.pdf.

4 O Conselho da Europa desde a década de oitenta do século passado que tem adotado varias
recomendagdes dirigidas aos Estados-Membros e, sobretudo, do desenvolvimento de estudos no ambito
da Comissao Europeia para a Eficiéncia da Justica (CEPEJ). Destacamos, neste ambito, a Recomendacdo
n.° R (94) 12, de 13 de outubro de 1994, adotada pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa, na
518.2 reunido dos Delegados dos Ministros, sobre a independéncia, eficiéncia e papel dos juizes (cf.
https://rm.coe.int/COERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=0900001

6804c84e2#search=rec%2894%2912) e o European judicial systems de 2014, que apresenta varias
propostas para o aumento da eficiéncia e da qualidade dos sistemas judiciais europeus em quatro areas
distintas: a) acesso a justica; b) funcionamento efetivo dos sistemas de justica; ¢) qualidade na
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No caso portugués, a transferéncia de competéncias para o poder judicial,
designadamente de ambito financeiro#’, e a densificagdo, no quadro da reforma do
mapa judiciario, de competéncias gestionarias mais abrangentes nos conselhos
judiciarios e nos orgaos de gestao das novas comarcas, com destaque para os juizes
presidentes, ndo coloca em causa, nos seus tragos essenciais, a matriz do modelo de
administragao e gestdo dos tribunais, a nivel central, de bicefalia, com competéncias
repartidas entre o Ministério da Justica e os 6rgaos do poder judicial, os conselhos
superiores das magistraturas, o Conselho Superior da Magistratura (CSM) e Conselho
dos Tribunais Administrativos e Fiscais (CSTAF) e os 6rgaos superiores do Ministério
Publico - Conselho Superior do Ministério Publico (CSMP) e Procuradoria-Geral da
Republica (PGR). A previsdo, na estrutura organica do Ministério da Justica, de drgaos
da administracdo indireta, responsaveis pela centralizacdo da gestdo financeira, do
patrimodnio e das tecnologias de informagdo?, articula-se com érgaos de administragdo
direta que centralizam competéncias de planeamento e de gestdo estratégica da
politica da justica (Direccao-Geral da Administracao da Justica - DGAJ e Direc¢do-Geral
da Politica de Justica - DGPJ) e de gestdo de recursos humanos, excecionando os

magistrados (DGAJ)4S.

administracdo da justica; d) protecdo da independéncia do judicidario e do estatuto dos juizes e
magistrados do Ministério Publico (CEPEJ, 2014).

47 Recentemente, a Lei de Orcamento de Estado de 2017 (Lei n.° 41/2016, de 28 de dezembro), veio
concretizar o principio da autonomia financeira do Conselho Superior da Magistratura (CSM). Na pagina
do CSM pode ler-se "Essa passagem de 'testemunho’ acontece a 1 de janeiro — apesar de estar prevista na
lei desde 2007 — mas que, devido a constrangimentos humanos e financeiros, foi sendo consecutivamente
adiada nos ultimos nove anos”, in http://www.asjp.pt/2016/12/26/juizes-conquistam-autonomia-de-
gestao-financeira-2/.

48 |nstituto de Gestdo Financeira e Equipamentos da Justica, I. P (IGFEJ), que tem por missdo “a gestdo
dos recursos financeiros do MJ, a gestao do patrimonio afecto a area da justica, das infra-estruturas e
recursos tecnoldgicos, bem como a proposta de concepgdo, a execucdo e a avaliagdo dos planos e
projectos de informatizagdo, em articulagdo com os demais servicos e organismos do MJ”. (cf. artigos 5.°
e 14.° da Decreto-Lei n.° 123/2011, de 29 de dezembro, com as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei
n.°61/2016, de 12 de setembro - Lei Organica do Ministério da Justica)

49 A DGPJ tem por missdo “prestar apoio técnico, acompanhar e monitorizar politicas, organizar e
fomentar o recurso aos tribunais arbitrais, aos julgados de paz e a outros meios extrajudiciais de
resolucdo de conflitos, assegurando o planeamento estratégico e a coordenacdo das relagdes externas e
de cooperacdo, e é responsavel pela informacao estatistica da area da justica” (cf. artigo 10.° da Decreto-
Lein.°123/2011, de 29 de Dezembro, com as altera¢des introduzidas pelo Decreto-Lein.° 61/2016, de 12
de setembro - Lei Orgdnica do Ministério da Justica). Por sua vez a DGAJ, tem por missdo “assegurar o
apoio ao funcionamento dos tribunais”, tendo, entre outras, as seguintes atribuicdes: a) apoiar a
defini¢do das politicas de organizacdo e gestdo dos tribunais; b) participar, em articulagdo com a DGPJ,
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No caso da jurisdicdo administracdo e fiscal, a administracdo e gestdo dos
tribunais é, também ela, tributaria desse modelo. O CSTAF 5° é o principal érgao de
gestdo e disciplina dos juizes. Como resulta do quadro abaixo, o nucleo central de
competéncias do CSTAF respeita a gestao e disciplina do corpo de juizes. Embora, ao
contrario do que ocorre para a jurisdicdo comum, a lei ndo preveja objetivos para os
tribunais, no que respeita a gestao processual, atribui ao poder judicial competéncias
relevantes, quer diretamente ao CSTAF (definicdo, com o apoio do Ministério da
Justica, da contingentacao processual e dos prazos maximos para a pratica de atos, cujo
prazo ndo esteja previsto na lei, e dos critérios de distribuicdo dos processos), quer
indiretamente através das competéncias gestionarias, em especial de gestdao do
movimento processual do tribunal, atribuidas aos juizes presidentes, nomeados pelo

CSTAF e a quem respondem.

na realizacdo de estudos tendentes a modernizacdo e a racionalizagdo dos meios a disposicdo dos
sistemas judiciario, propondo e executando as medidas adequadas; c) programar e executar as agdes
relativas a gestdo e administragdo dos trabalhadores dos tribunais, incluindo a programacao e a execugdo
das a¢des de formacao inicial e subsequente; d) dirigir a atividade dos administradores dos tribunais (cf.
artigo 11.° da Decreto-Lei n.° 123/2011, de 29 de Dezembro, com as alteragdes introduzidas pelo
Decreto-Lein.© 61/2016, de 12 de setembro - Lei Organica do Ministério da Justica).

5° O CSTAF ¢é o0 érgdo de gestdo e disciplina dos juizes da jurisdicdo administrativa e fiscal. E presidido
pelo Presidente do Supremo Tribunal Administrativo (STA) e composto por dois vogais designados pelo
Presidente da Republica, quatro eleitos pela Assembleia da Republica e quatro eleitos por juizes entre os
seus pares, sendo um juiz do STA, um juiz do TCA e dois juizes dos tribunais administrativos e fiscais (cf.
artigo 74.°, n.° 1, do ETAF e artigo 75.°© do ETAF e Regulamento do processo eleitoral para o CSTAF,
aprovado pela Delibera¢do do CSTAF n.° 145/2004, de 26 de janeiro, com as alteragdes introduzidas pela
deliberagdo do CSTAF n.° 596/2010, de 17 de mar¢o). Ao Presidente do CSTAF sdo atribuidas, entre
outras, competéncias de dire¢do dos servigos e de direcdo e coordenagao dos servigos de inspecdo (cf.
artigo 78° do ETAF). Nos termos do artigo 2.° do Regulamento do CSTAF, aprovado por delibera¢do do
CSTAF n.° 1165/2007, de 21 de maio de 2007, com as alteragoes introduzidas pela deliberacdo do CSTAF
n.° 2869/2009, de 7 de outubro de 2009, “além de outras fun¢des que Ihe sejam atribuidas, compete ao
presidente do Conselho: a) representar o Conselho; b) presidir as sessdes do Conselho, declarar a sua
abertura, suspensao e encerramento e dirigir os respetivos trabalhos; c) conceder a palavra aos restantes
membros e assegurar a ordem dos debates; d) por a discussdo e votagdo as propostas e requerimentos
admitidos; e) providenciar pela execu¢ao das deliberagdes do Conselho; f) responder ou ordenar a
resposta a pedidos de informacdo sobre assuntos respeitantes ao Conselho e que ndo exijam deliberacao;
g) autorizar a passagem de certidées das deliberacoes do Conselho ou de documentos e processos
existentes na secretaria”.
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Figura 2 Competéncias do CSTAF5*

a) Nomear, colocar, transferir, promover, exonerar e apreciar o mérito profissional
dos juizes da jurisdicio administrativa e fiscal e exercer a acdo disciplinar
relativamente a eles;

b) Apreciar, admitir, excluir e graduar os candidatos em concurso;

¢) Conhecer das impugnacdes administrativas interpostas de decisGes
materialmente administrativas proferidas, em matéria disciplinar, pelos presidentes
dos tribunais centrais administrativos, pelos presidentes dos tribunais
administrativos de circulo e pelos presidentes dos tribunais tributarios, bem como
de outras que a lei preveja;

d) Ordenar averiguacbes, inquéritos, sindicancias e inspe¢des aos servigos dos
tribunais da jurisdicio administrativa e fiscal;

¢) Elaborar o plano anual de inspecdes;
f) Elaborar as listas de antiguidade dos juizes;

@) Suspender ou reduzir a distribuicio de processos aos juizes que sejam
incumbidos de outros servicos de reconhecido interesse para a jurisdicdo
administrativa e fiscal ou em outras situagdes que justifiquem a adocdo dessas
medidas;

h) Aprovar o seu regulamento interno, concursos e inspegdoes;

1) Emitir os cartdes de identidade dos juizes, de modelo idéntico aos dos juizes dos
tribunais judiciais;

j) Propor ao Ministro da Justica providéncias legislativas com vista ao
aperfeicoamento e a maior eficiéncia da jurisdi¢do administrativa e fiscal;

) Emitir parecer sobre as iniciativas legislativas que se relacionem com a jurisdicao
administrativa e fiscal,

m) Fixar anualmente, com o apoio do departamento do Ministério da Justica com
competéncia no dominio da auditoria e modernizagdo, o nimero maximo de
processos a distribuir a cada magistrado e o prazo maximo admissivel para os
respetivos atos processuais cujo prazo nao esteja estabelecido na lei;

n) Gerir a bolsa de juizes;

0) Estabelecer os critérios que devem presidir a distribuicdo nos tribunais
administrativos, no respeito pelo principio do juiz natural;

p) Nomear, de entre juizes jubilados que tenham exercido fun¢des nos tribunais
superiores da jurisdi¢do administrativa e fiscal, o presidente do érgio deontolégico
no ambito da arbitragem administrativa e tributaria sob a organiza¢io do Centro de
Arbitragem Administrativa;

q) Exercer os demais poderes conferidos no presente Estatuto e na lei.

(artigo 74.°, n.° 2, do ETAF)

5t Cf. artigo 74.° do ETAF.
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No campo mais abrangente da gestdo dos tribunais, salienta-se a competéncia
do CSTAF para "ordenar averiguagées, inquéritos, sindicdncias e inspecoes aos servicos
dos tribunais", mas a resposta a dar em funcao desses resultados tem, necessariamente,

que passar pela concordancia e agao do Ministério da Justica.

Esta reparticao de competéncias de administracao e gestdo dos tribunais entre
o poder judicial e o poder executivo tem necessariamente impacto na defini¢ao,
preparacao e execucao das reformas da justica. Dai que o OPJ tenha vindo a propor,
desde ha varios anos, a criagdo de uma estrutura mista - composta por representantes
ao alto nivel do poder judicial e do poder executivo, isto &€, com competéncias reais para
influenciar a tomada de decisdes - de coordenacao e acompanhamento das reformas.
Essa estrutura, que poderia agregar para determinadas reformas representantes de
outras organizacdes externas ao poder judicial, cujo desempenho seja relevante para a
eficiéncia da reforma em causa, como, por exemplo, no caso da justica fiscal, de
representantes da Autoridade Tributaria e da Seguranga Social, ndo exclui,
naturalmente, quer o acompanhamento interno das estruturas do poder politico e do
poder judicial, quer, sobretudo para reformais mais estruturantes, a avaliacdo

externa®2.

2.2. As competéncias e o papel dos Juizes Presidentes

A replicacao, a nivel local (do tribunal), do modelo de administracdo e gestao
dos tribunais tende a atomizar o exercicio de func¢des dos diferentes corpos
profissionais, num sistema de producao de resultados que necessariamente tem que
trabalhar em rede, dificultando medidas gestionarias, seja de gestdo de recursos
humanos e materiais, seja de gestdao processual (dentro de determinadas limites
constitucionais e legais). A descentralizacao da gestao dos tribunais, com a criagao, a
nivel local, de d6rgaos de gestdao de proximidade, com competéncias proprias e
competéncias delegadas, em que a figura do juiz presidente assume especial

centralidade tem sido uma via sequida em varios paises. Este é também o caminho para

52 Neste sentido, cf. A gestdo nos tribunais: um olhar sobre a experiéncia das comarcas piloto (Boaventura
de Sousa Santos & Gomes (coord), 2010).

70



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

que aponta (embora com fragilidades) a reforma do mapa judiciario. A par de uma
matriz territorial mais alargada e do aprofundamento da especializagao dos tribunais,
aimplementacao de um novo modelo de gestdo dos tribunais constituia uma das linhas
orientadoras daquela reforma. No trabalho desenvolvido pelo OPJ, que serviu de lastro
a discussao e ao desenvolvimento da reforma do mapa judicidrio na sua primeira
versao, concretizada pela Lei n.° 52/2008, de 28 de Agosto (Lei de Organizagao e
Funcionamento dos Tribunais Judiciais), o novo modelo de gestao dos tribunais era

considerado como a pedra de toque.53

E interessante referir que a evolucdo da reforma do mapa judiciario, no que
respeita a descentralizagdo da gestdo dos tribunais e da gestdo processual, teve na
solucao do ETAF para a presidéncia dos tribunais alguma inspiracao, dado que o ETAF
atribuia ao Juiz Presidente (JP) daqueles tribunais competéncias gestionarias que ndo
estavam previstas para a jurisdicdo comum. Contudo, ao contrario do que ocorreu na
jurisdicdo comum, na jurisdicdo administrativa e fiscal as altera¢does mais significativas,
nesta matéria, respeitaram a alteracdo da categoria base de recrutamento (que passou
a excluir o exercicio de fungoes de juiz conselheiro) e a agregacao de tribunais para
efeitos de gestao, ganhando-se efeito escala. Vejamos, entdo, o atual enquadramento

legal da figura do juiz-presidente nesta jurisdi¢ao.

Em g de julho de 2013, o CSTAF deliberou dividir o territorio da jurisdicao
administrativa e fiscal em quatro zonas, para efeitos de gestao dos tribunais, atribuindo
a cada uma dessas zonas um Unico presidente, nos termos do quadro seqguinte, sendo,
por esse efeito, a presidéncia dos tribunais, desde entdo, exercida por quatro juizes

presidentes, atualmente todos com a categoria de Juiz Desembargadors.

53 Sobre esta matéria, cf. Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord) (2006a, 2006b).

54 Cf. Deliberagao do CSTAF, de 29 de outubro de 2013, publicada na Parte D- Diario da Republica, 22
Série, n.2229, de 26 de novembro de 2013 e Delibera¢do do CSTAF, de 1 de julho de 2014, publicada no
Diario da Republica, 22 Série, n.°132, de 11 de julho de 2014.
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Figura 3 — Zonas para efeitos de gestdo e presidénciass

[Zona MNorte ]

* TAF de Braga

* TAF de Mirandela
* TAF de Penafiel

* TAF do Porto

[Zona Centro ]

* TAF de Aveiro

* TAF de Castelo Branco
* TAF de Coimbra

* TAF de Leiria

* TAF de Viseu

[Zona de Lisboa e llhas ]

* TAC de Lisboa

* TAF de Ponta Delgada
* TAF do Funchal

* 7T de Lisboa

(zona sul ]

* TAF de Almada
* TAF Beja

* TAF de Loulé

* TAF de Sintra

Nos termos do disposto no artigo 9.°, n.° 4, do ETAF, os presidentes dos
tribunais administrativos e fiscais sdo nomeados pelo Conselho Superior dos Tribunais
Administrativos e Fiscais (CSTAF) “para um mandato de trés anos®, que pode ser
renovado por uma so vez, mediante avaliacdo favordvel, resultante de auditoria sobre os
termos em que foram exercidos os poderes de gestdo do movimento processual do tribunal,
a realizar por entidade externa, designada para o efeito pelo Conselho Superior dos

Tribunais Administrativos e Fiscais”’.

55 56 com a deliberagdo do CSTAF de 3 de margo de 2015, as Zonas Lisboa e Ilhas e Sul assumiram tal
nomenclatura. Até 13, denominaram-se zona Sul 1 e zona Sul 2, respetivamente.

5 Na redagdo inicial, os presidentes dos TAF eram nomeados para mandatos de cinco anos (cf. artigo
43.° na redacgdo originaria do ETAF).

5 No mesmo sentido, cf. artigo 43.2, n.°1e 2, do ETAF.
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Os requisitos para o exercicio do cargo de Juiz Presidente: a formacao
apenas exigida 12 anos depois da entrada em vigor da reforma

Quanto aos requisitos legais para o exercicio de fun¢oes, os presidentes dos TAF
sdo nomeados "de entre juizes que a) exercam fungGes efetivas como juizes
desembargadores e possuam classifica¢do ndo inferior a Bom com distin¢do; ou b) exercam
fungades efetivas como juizes de Direito e possuam 10 anos de servico efetivo nos tribunais
administrativos e classificagdo ndo inferior a Bom com distingdo”®. A atual redacdo do
artigo 9° n.°5 do ETAF, dada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro,
determina, ainda, que “o exercicio de fungées de presidente dos tribunais administrativos
de circulo com mais de trés juizes, pressupe habilitagdo prévia com curso de formagao
préprio ministrado pelo Centro de Estudos Judicidrios, com identificacdo das respetivas
areas de competéncia, nos termos a definir por portaria do membro do Governo
responsdvel pela drea da justica, que aprova o respetivo reqgulamento”. Esse regulamento,
de acordo com o disposto no n.° 4 do artigo 43.°2 do ETAF, deve incluir as seguintes areas
de competéncias: a) organizagao e atividade administrativa; b) organiza¢do do sistema
judicial e administracao do tribunal; c) gestdao do tribunal e gestdao processual; d)
simplificacdo e agilizacdo processuais; e) avaliacdo e planeamento; f) gestdao de
recursos humanos e lideranga; g) gestdao dos recursos orcamentais, materiais e

tecnoldgicos; h) informacdo e conhecimento; i) qualidade, inovagao e modernizacgao.

O regulamento, a que alude aquele normativo, foi aprovado pela Portaria n°.
46/2017, de 31 de janeiro, e é comum a todas as entidades com competéncia de gestao
dos tribunais de primeira instancia, seja da jurisdicdo comum (presidente do tribunal,
magistrado coordenador, administrador judiciario), seja da jurisdicdo administrativa e
fiscal, estabelecendo, assim, um paralelismo, no campo da formacdo gestionaria, entre
as duas jurisdicdes. O que significa que, s6 passados mais de doze anos sobre a entrada
em vigor da reforma que criou a figura de juiz presidente com poderes idénticos aos que
atualmente mantém, é que a lei exige formacao prévia especifica para o exercicio

daquelas fung¢des; nunca constituindo requisito para a nomeagdo como juiz presidente

58 Cf. artigo 43.9, n.° 3, do ETAF. A atual reda¢do foi dada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de
outubro. Até entdo, previa-se que os presidentes dos TAF seriam nomeados de entre juizes com a
categoria de conselheiro ou de desembargador (cf. artigo 43.°, n.° 2, do ETAF, na reda¢do dada pela Lei
n.° 107-D/2003, de 31 de dezembro).

73



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

(incluindo dos que exercem atualmente essas funcdes) a frequéncia de qualquer curso
ou acao de formacao. Esta auséncia deve ser encarada, ndo sé como uma fragilidade e
uma ma pratica do processo de reforma, mas também como fator de desvaloriza¢ao da

propria inovacao.

Como se evidencia na Figura 4, aos presidentes dos TAF a lei conferiu, além das
competéncias delegadas do CSTAF, quatro tipo de competéncias: a) as relacionadas
com os poderes de representacdo e direcdo do tribunal; b) competéncias funcionais; c)

competéncias de gestdo processual; e d) competéncias administrativas>®.

59 Cf. artigo 43.2-A do ETAF.
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Figura 4 — Competéncias do Presidente dos TACe TT

Presidente TACe TT

competé&ncias funcionais

a) Dar posse aos juizes e
funcionarios;

b) Elaborar os mapas e turnos de
férias dos juizes e submeté-los a
aprovagdo do CSTAF;

c) Autorizar o gozo de férias dos
funciondrios e aprovar os respetivos
mapas anuais;

d) Exercer a acdo disciplinar sobre

; funcio em servico no
tribunal, relativamente a pena de
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nstaurar proc
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O exercicio, na pratica, das competéncias do Juiz Presidente

A lei confere, assim, ao Juiz Presidente um leque alargado de competéncias,
dando alguns passos na criagao de condi¢des suscetiveis de contribuir para uma gestdo
integrada e de maior proximidade dos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia. A questdo principal, independentemente de um eventual alargamento das
competéncias desta figura profissional, é, ainda antes, a concretizagdo pratica das
atuais. E a ponderagdo por uma alteragao nao deve ocorrer sem que haja, antes, a
sedimentacdo das atuais competéncias, tanto mais que o atual modelo de escala
alargada é recente. Como acima ja referimos, o exercicio, na pratica, das competéncias
gestionarias de orgaos locais é sempre condicionado pelo modelo de administracao e
gestao dos tribunais, obrigando esses o6rgdos a lidar com a rede complexa de
distribuicdo de competéncias entre os 6rgaos centrais executivos (DGPJ,DGAJ, IGFE)),
os 6rgaos de gestdo das profissdes (CSTAF, COJ) e, em certa medida dependendo do
modelo, os o6rgdaos de gestdo do Ministério Publico (CSMP e PGR). Esse
condicionamento sera tanto maior quanto menor forem as competéncias gestionarias
proprias ou delegadas dos orgaos locais. No caso dos juizes presidentes, esse
condicionalismo pode ser mais ou menos mimetizado nas relagdes entre o JP e os
diferentes corpos profissionais, dependendo, ndo s6 das competéncias que a lei lhe

atribua, mas também da forma com as mesmas sejam, na pratica, exercidas.

O trabalho de campo realizado leva-nos a concluir que ha diferentes leituras,
quer quanto a concretiza¢ao do atual quadro legal de competéncias do juiz presidente,
quer quanto ao papel gestionario que a lei Ihe deve atribuir, isto é, quanto aos limites
das suas competéncias, sobretudo no confronto com a interpretacao dos principios do
juiz natural e da independéncia do juiz. A percecao dos atores judiciais sobre o papel e
as competéncias do JP, de que se apresentam a seguir alguns excertos, assentaram,
entre outros, em trés principais dimensdes: execucdo das deliberacoes do CSTAF
quanto as prioridades de gestao processual; orientagdes do JP as unidades organicas,
designadamente, definindo prioridades na execucdo das tarefas; e quanto a
procedimentos com impacto na gestdo do volume processual. Por exemplo, quanto a

execucdo das deliberacdes do CSTAF, no que respeita aos processos entrados
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anteriores a 2004, ha tribunais onde o respetivo Juiz Presidente deu provimento para
que os mesmos fossem concluidos durante o ano de 2016 e, ndo o sendo, para que os
juizes fundamentassem porque ndo o fizeram. Varios juizes ndo tendo cumprido o
despacho, também nada disseram quanto as razdes do ndao cumprimento,

considerando que essa avaliagdo apenas deve ser feita em sede de inspecao.

Os seguintes depoimentos dao conta dessas diferentes perce¢des (a indicagao
de um numero alargado de excertos tem como objetivo evidenciar essa diversidade),
devendo dizer-se que foi possivel identificar algumas divergéncias também entre os
proprios juizes presidentes embora, em regra, tendam a percecionar as suas fungoes,

sempre que interagem com os juizes do tribunal, muito assentes na ideia de persuasao.

E como se fosse uma magistratura de influéncia (...). Faltam poderes para
distribuir processos, para decidir que juizes é que vao resolver que processos
e talvez para poder dizer a um juiz que ndo pode fazer mais nada antes de
resolver um processo. Em alguns tribunais houve intervencao do juiz
presidente na distribuicdo de tarefas entre funcionarios. Noutros ndo. Se
dermos mais poderes de gestdo aos juizes presidentes isto pode correr
melhor? Ndo tenho a certeza disso. Eu gosto de sistemas que funcionem
bem independentemente das pessoas que estao a frente do sistema (...). Ha
juizes que tém interpretacoes diferentes da lei relativamente ao papel do
juiz presidente. Ha juizes que aceitam que o juiz presidente faca reunides
para se encontrar um entendimento Unico. Ha juizes que ndo aceitam. Esta
questdo dos entendimentos diferentes ndo se prende apenas com decisdes
diferentes dentro do mesmo tribunal para o exterior. As vezes tem a ver com
o procedimento e pode determinar diferencas no funcionamento da
secretaria. Por exemplo, saber quais sdo os requisitos para uma notificacdo
se considerar valida e eficaz. E ha juizes que ndo aceitam que o juiz
presidente tenha qualquer intervencao nesta matéria (Ent.1).

A anterior redacao do artigo 43.° do ETAF era mais abrangente. Eliminaram,
em 2015, o segmento que dizia que o juiz presidente devia zelar pelo
andamento dos processos (Ent.21).

Cria uma certa pressao, mas em concreto, as fungdes sdo uma mao cheia de
nada. (Ent.24).

O juiz presidente serve de ponte entre os Juizes e o Conselho Superior dos
TAF. Em especifico, o juiz presidente que estd atualmente em fungoes
preocupa-se, € interventivo e atende as solicitagdes e pedidos feitos pelos
juizes. E o nosso interlocutor. O juiz presidente é uma “mais-valia”, que ndo
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pressiona. Aconselha, relativamente a alguma questdao de um qualquer
processo e procura auxiliar na busca de uma solugao (Ent. 25).

Sou completamente contra a atribuicdo de fungdes ao Senhor Juiz
Presidente idénticas as dos tribunais comuns (Ent.24).

Os orgaos de gestdo tém de dizer o que os funcionarios fazem e como
organizam a secgao, por antiguidade de processos e ou por processos
urgentes. (Ent. 27).

Nos nao sabemos quais sdo as suas competéncias (Ent. 82).

Mas hd um principio do juiz natural que ele tem sempre que respeitar. Neste
momento, na jurisdicdo comum, ha uma discussao sobre os poderes do juiz
presidente na reafectagdo de processos, dado que a lei tem uma valvula
"salvo nos casos de conveniéncia de servi¢o". A distribuicdo e redistribuicdo
tem sempre que ser aleatdria. (Ent. 80).

Nao concordo que a lei atribua mais poderes ao juiz presidente. (Ent. 77).

O juiz presidente deveria ser quem manda na organizagdo do tribunal.
(Ent.75).

O nosso juiz presidente ndo nos impde nada. Nao ha ingeréncia. Apenas
transmite as orienta¢des do Conselho. (Ent. 80).

A funcdo do juiz presidente varia de pessoa para pessoa. Quando entrei no
TAF de ..., se ndo fosse o juiz presidente da altura, tinha-me ido embora,
porque a formacao de 2 meses que recebi ndo foi suficiente. Deve ter uma
funcdo de apoio e amparo. Mas, pode existir o risco de perda de autoridade
dos magistrados, sendo que os funcionarios pensam que “o juiz presidente
é chefe dos juizes (Ent.107).

O juiz presidente deve ser agregador e gestor. (Ent.115).

Aceito que o juiz presidente possa mandar parar a distribuicdo com
concordancia do magistrado, num caso concreto, numa decisdo de gestao.
(Ent. 113).

O juiz presidente nao pode fazer muito porque o Conselho ndo o permite. O
juiz presidente ja procurou que ndo fossem concluidos processos
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posteriores a 2015 e ndo conseguiu por falta de aprovagao do Conselho (Ent.
138).

Ele pode suspender a distribuicdo, mas apenas por um periodo de tempo
muito curto (...). O juiz presidente deveria ter fungdes estritamente
administrativas e ndo fung¢oes relacionadas com o mérito do trabalho do
juiz. Isso cria muita ambiguidade (Ent. 131).

Apenas pode ser colocado em causa o principio da independéncia do juiz
quando o juiz presidente interfere num caso concreto (Ent. 134).

As prerrogativas que lhes estdo confiadas ndo sdo exercidas. (Ent. 164).

Nao notei melhorias nenhumas com os novos juiz presidente a ndo ser uma
tentativa de priorizagdo dos processos mais antigos (Ent. 163).

Este modelo é bom, mas o Juiz Presidente devia ser um Juiz Conselheiro. Eu
ja tive essa experiéncia e comprovei que no topo da carreira os juizes tém
mais adequacao a desempenhar estas fungdes. Nao estao tdo preocupados
com a carreira. (Ent. 200).

Eu oponho-me a presidéncias que coloquem em causa o principio do juiz
natural e isto ja aconteceu. O juiz presidente ndo pode ter quaisquer
competéncias jurisdicionais. Por outro lado, o Juiz Presidente ndo pode
questionar o juiz acerca do numero de processos que decidiu. (Ent. 201).

O Conselho Superior é o érgao competente para a gestdo. (...) A estatistica
chega ao Conselho de trés em trés meses e, portanto, se houver alguma
situacdo que chame a atengdo, o Conselho intervém. As competéncias do
juiz presidente tém que ser mais clarificadas. (Ent. 200).

O Juiz Presidente deve presidir e administrar o tribunal e ndo os juizes. Nos
ndo podemos estar sujeitos a qualquer interferéncia a nossa independéncia.
Quando estamos a falar da jurisdi¢do, ndo pode haver zonas cinzentas. (Ent.
198).

Se o Conselho perceber que o contencioso de um tribunal justifica que, por
exemplo, deve haver um juiz afeto a determinados processos, pode fazé-lo,
mas isso sai completamente da competéncia do Juiz Presidente. Todos
conhecemos presidéncias musculadas e eu ja senti alguma pressdo. O juiz
presidente ndo pode mudar os magistrados. (Ent. 201).
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O Juiz Presidente ndo pode controlar horarios, nem agendas. As inspecdes
tém inicio com uma conversa com juiz presidente, o que eu considero
errado. (Ent. 200).

O Juiz Presidente deve ser alguém que nos ajuda a ultrapassar dificuldades
(Ent. 299).

Prevalece a ideia de uma funcao de “fazer pontes”, de persuasao, de orientacao
do trabalho da secretaria, de acompanhamento/levantamento do volume processual.
Contudo, a lei confere ao JP a ado¢do de medidas tendo em vista “promover a aplicagdo
de medidas de simplificacao e agilizacao processuais” ou que permitam “adotar ou
propor as entidades competentes medidas, nomeadamente, de desburocratizacao,
simplificacdo de procedimentos, utilizacdo das tecnologias de informacdo e
transparéncia do sistema de justica”. Naturalmente que as medidas tomadas, tendo em
vista esses objetivos, terdo impacto em procedimentos e praticas, quer da unidade
organica, quer da relacdo entre esta e o juiz e, consequentemente, no desempenho

funcional do tribunal.

O ETAF, tal como a lei enquadradora da reforma do mapa judiciario, utiliza
conceitos abertos, que, sem um amplo debate e orientagdes mais especificas,
designadamente dos respetivos Conselhos, torna dificil concretizar e leva a que, porum
lado, haja omissao de atuacao, tornando indcuas ou pouco eficazes as competéncias
legais, e, por outro, que haja atuac¢des diferenciadas. E, de um ponto de vista da
eficiéncia do sistema e da igualdade de tratamento, quer dos atores judiciais, quer dos
intervenientes processuais, essas diferencas ndo devem ocorrer, sem que se verifiquem
especificidades que as justifiquem. O exercicio de competéncias gestionarias, como
outras, implica sempre alguma margem de discricionariedade e tem que comportar
flexibilidade, mas nao se pode converter num exercicio muito dependente da leitura que

cada um faga da lei. E as boas praticas devem ser refletidas, valorizadas e disseminadas.

O caminho que esta a ser feito, quer no &mbito da reforma do mapa judiciario,
quer no exercicio de fun¢des de juizes presidentes dos tribunais administrativos e
fiscais, se trazido para o debate e se devidamente refletido, pelo poder judicial e pelo
poder executivo e no quadro da formagao no CEJ, quer dos juizes presidentes, quer dos

proprios juizes, ira permitir melhor definir e consolidar o exercicio efetivo dessas
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fungoes. A experiéncia dos juizes presidentes dos tribunais da relagdo da jurisdicdo
comum deve também ser trazida para o debate. O importante é que esse debate ocorra
efetivamente e que os 6rgdos de gestdo da justica, a nivel central, o CSTAF e o
Ministério da Justica, tenham um papel central nessa dinamizacao. Naturalmente que
havera sempre pontos de tensdo, questdes que se poderdo levantar, incluindo em sede
judicial. Mas é, também, preciso encarar todas estas ocorréncias com normalidade,
dado que estamos perante inovag¢des funcionais, estranhas ao tradicional modelo de
organizagao e funcionamento dos tribunais e, consequentemente, a cultura judiciaria

dominante.

A fixacao de objetivos para os tribunais

Ha uma matéria especifica - fixagdo de objetivos- relativamente a qual talvez
seja necessaria alguma clarificacao legal e ou uma posicao expressa do CSTAF. Como
resulta dos depoimentos abaixo, parece existir, por parte de alguns atores, a percecao

de que o JP pode ou deveria fixar objetivos para o tribunal.

A lei podia dar mais poderes ao juiz presidente na intervencao processual.
Penso que o JP poderia dizer ao juiz, de forma mais clara para que ndo haja
equivocos, para andar com os processos. E ha muitas manobras dilatérias
por parte dos juizes. Faltam também os meios para implementar os
poderes. Por exemplo, em matéria de fixacdo de objetivos. (Ent.3).

O juiz presidente pode fixar objetivos mediante provimentos. No entanto,
se ndo cumprirem os provimentos ndo existe qualquer tipo de sang¢ao. (Ent.
138).

A emissdo desses provimentos é uma forma de interferir no trabalho do juiz.
(Ent. 139).

Na verdade, o ETAF atribui ao CSTAF, como constitucionalmente deveria,
competéncia para fixar "o numero maximo de processos a distribuir a cada magistrado e
o prazo mdximo admissivel para os respetivos atos processuais cujo prazo ndo esteja
estabelecido na lei" (cf. artigo 74° do ETAF). E atribui ao juiz presidente do tribunal
competéncia para "implementar métodos de trabalho e objetivos mensurdveis para cada
unidade de processos, sem prejuizo das competéncias e atribuicoes nessa matéria por parte

do CSTAF, designadamente na fixacdo dos indicadores do volume processual adequado”
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e "para acompanhar a realizagdo dos objetivos fixados para os servicos do tribunal por

parte dos funciondrios” (cf. artigo 43°-A do ETAF).

Em primeiro lugar, a lei ndo é clara, neste Ultimo normativo, no que respeita a
definicao de quem fixa os objetivos ai referidos. Em sequndo lugar, e ao contrario do
que estd previsto para a jurisdicgdo comum, ndo existe uma previsao legal expressa
quanto a defini¢do de objetivos para o tribunal no seu todo, mas apenas para o trabalho
a desenvolver pela secretaria, embora ndo sendo claro como eles sdo fixados. Ora, a
fixagdo de objetivos para o trabalho da secretaria (por exemplo, tirar prazos em x
tempo, cumprir os despachos em x dias, etc.) pode ter impacto reduzido na eficiéncia
do tribunal (como esta a ocorrer nesta jurisdicao, muitos processos saem da secretaria
para pararem no gabinete do juiz). Os objetivos para cada corpo profissional tém, por
isso, que ser interligados com os objetivos para o tribunal no seu todo (por exemplo,
decidir anualmente um determinado numero de processos). E que para a tramitacdo
dos processos, isto ¢, para a producdo dos resultados, contribui a acdo de varios atores,

em especial de funcionarios e juizes.

Resulta, assim, do exposto que a fixacdo de objetivos gerais para os tribunais
administrativos e fiscais (concretizaveis, por exemplo, na definicdo de um numero de
decisdes de mérito equivalente a média do tribunal, como nos foi referido ter sido
decidido para alguns tribunais) pode efetivamente ser indcua, quer do ponto de vista
do seu cumprimento, quer do desenvolvimento de qualquer acdao em caso de nao
cumprimento. Mas, sendo indcua, tera um efeito perverso: pode provocar tensao
desnecessaria, sem qualquer resultado de eficiéncia, nas relagdes entre o JP e os juizes
do tribunal. A técnica legislativa nesta matéria, de conceitos muito abertos - que pode
ndo ser a mais adequada - exige, por parte do poder judicial, em colaboragdao com o
poder executivo, orientacoes claras, que permitam eficiéncia e transparéncia na sua
implementacdo, e diminuam o campo de tensdo. Deve, por isso, ser aprofundada a
reflexao, no quadro do CSTAF e em articulagdo com o Ministério da Justica (atento o
modelo de reparticdo de competéncias gestionarias acima referido), sobre a
concretizagao das competéncias do juiz presidente em geral e, em especial, sobre quem
e quais os critérios que devem presidir a fixacao de objetivos para cada tribunal e qual

o papel do juiz presidente nessa matéria.
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Clarificagbes gestionarias

Mas, é importante ndo perder de vista que, quer a contingentagao processual,
quer a definicdo de objetivos para o tribunal, tem que ter em conta, as seguintes
variaveis. A primeira é o tipo de litigacao prevalecente num dado tribunal. Facilmente
se compreende que se o referencial for determinado apenas pelo numero de processos
pode ter dois efeitos perversos: 1) coloca em desigualdade magistrados a
desempenharem fung¢des em tribunais em que o tipo de acdes prevalecente é mais
complexo; 2) leva a que os magistrados tendam a tramitar os processos mais simples,
aumentando a morosidade nos processos mais complexos, muitas vezes, aqueles que
mais impacto tém na vida das pessoas e das empresas (mais adiante voltaremos a esta
questao e veremos que € isso que esta a ocorrer nesta jurisdicao induzida pela
preocupacao de os juizes corresponderem ao que julgam ser valorizado pela inspecdo:
conclusdao mensal de um determinado nUmero de sentencas). O que significa que a
contingentacdo e a definicdo de objetivos para o tribunal tém que atender a estrutura
da litigagdo, quer em geral, quer especificamente para cada tribunal, neste caso
incluindo outros fatores, e esses indicadores devem ser anualmente revistos®. A
segunda variavel é que esses objetivos tém que ser flexiveis de modo a acomodarem as
dindmicas da procura, seja em termos de quantidade, seja de especial complexidade, o
que obriga a um acompanhamento e capacidade de interven¢ao imediata, seja pelo

Conselho, se essa for uma competéncia reservada, seja pelo JP.

Especial clarificagdo das competéncias do JP deve, ainda, ser feita, no que
respeita a possibilidade de dar orientagdes com impacto direto, ndo s6 na gestdo do
volume processual do tribunal, mas também na gestdo processual do juiz titular do
processo. Por exemplo, em alguns tribunais foi referido que o Juiz Presidente deu
orientacdes para que ndo fossem agendados julgamentos, a ndo ser em determinados
processos, designadamente os urgentes, de modo a que os juizes pudessem despachar
mais celeremente os processos pendentes nos gabinetes. Mas, esta questao, pode ser

colocada, em geral, relativamente a todas as recomendagoes/orienta¢des, ainda que

6 Para mais desenvolvimentos sobre esta temdtica, cf., do Observatdrio Permanente da Justica, Os actos
e os tempos dos juizes: contributos para a construgdo de indicadores de distribuicdo processual nos juizos
civeis (Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord), 2005),
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emanadas do CSTAF, que determinam a prioridade de tramitagdo dos processos. A
fronteira com a autonomia de gestao processual, por parte do juiz titular, é ténue. Deve,
por isso, ser clarificada. Até porque, como resulta do depoimento seguinte, essas
orientacdes, quando dadas pelo JP, sdo, por varios dos juizes entrevistados, entendidas

para la do limite das suas competéncias:

Concordo com a figura com esta ressalva. E importante libertar os juizes
para aquilo que é a sua funcao jurisdicional, que é julgar. O juiz ndo tem que
se preocupar com as questdes burocraticas. Desde que o juiz presidente se
restrinja a essas fungdes. O juiz presidente é como se fosse um governador
civil do CSTAF. (...) Nos meus processos mando eu. Nunca poderd o juiz
presidente vir dizer para fazer desta ou daquela maneira. (...) Por exemplo,
se eu digo “notifique”, o funcionario tem que notificar. Nao pode vir o Juiz
Presidente dizer que tém que dar prioridade a jun¢ao dos papéis e ndo as
notificagdes, como ja aconteceu porque a secretaria tinha a juncdo de
papéis atrasada. Tem que se fazer as coisas com ponderagdo. Vamos
imaginar que eu dou uma sentenca e que nao ha notificacdo. O advogado
tem logo acesso no SITAF. Tomando logo conhecimento podem vir com
requerimentos que deixam o juiz perplexo, criam barulho e complexidade
no processo, desigualdade de armas entre as partes, porque um acaba por
ter mais tempo do que a outra parte para recorrer. Tem que haver
ponderagdo. Se ndo ha esse equilibrio, de um lado esta o Juiz Presidente e
de outro lado est4 o Conselho e isso gera um grande problema para o juiz. E
um Juiz contra uma instituicdo. Seria o primeiro/a a sindicalizar-me numa
associagao que denunciasse isto. (Ent. 5).

Apesar de existir um maior consenso quanto as competéncias gestionarias do
JP, com impacto no funcionamento da secretaria, ha, como adiante se vera, também
nessa matéria, interpretacdes diferenciadas sobre se elas podem contrariar indicagdes
do juiz titular dos processos, mas, sobretudo, ndo havendo orientagdes gerais, elas
conduzem a praticas diferenciadas, mesmo dentro do mesmo tribunal, o que deve ser

encarado como um fator de ineficiéncia.

O sistema judicial portugués, sequindo tendéncias da experiéncia comparada e
recomendacdes internacionais, criou a figura do juiz presidente, permitindo alguma
desconcentracao dos poderes de gestao, supervisao e de coordenacao da atividade dos
tribunais dando, assim, passos importantes na direcao de uma gestao integrada e de
proximidade, que pode trazer eficiéncia ao sistema de justica. Mas, o maior ou menor

éxito da concretizacdo dessa aposta, em si mesma complexa, como acima se
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evidenciou, depende da verificagdo de um conjunto de condic¢bes, para cuja verificagdo

se exige uma clara aposta da politica publica de justica nesta figura.

Essa aposta deve implicar, entre outras medidas: 1) a definicdo de orientagoes
(se necessario na propria lei), como acima referido, que permitam clarificar as
competéncias do juiz presidente; 2) a fixagdo, pelo CSTAF e pelo Ministério da Justica,
de objetivos para os tribunais; 3) a definicao, pelo CSTAF, de critérios de recrutamento
exigentes para o exercicio de fun¢des de juiz presidente; 4) formacao prévia adequada;
5) a criagdo de condi¢Oes praticas para o exercicio funcional, designadamente,
prevendo um apoio administrativo minimo; 6) a disponibilizacdo de ferramentas

eletrdnicas de gestao processual.
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3. As secretarias dos tribunais administrativos e fiscais

Em 2008 foi realizado, no ambito do OPJ, um estudo intitulado "Para um novo
Judicidrio: qualidade e eficiéncia na gestdo dos processos civeis" (Boaventura de Sousa
Santos & Gomes (coord), 2008), em que a secretaria, em especial a seccao de processos,
assumiram o status de unidade analitica base do trabalho®*. Quase dez anos depois,
identificamos, neste estudo, muitas similitudes com o funcionamento das secretarias
de entdo, o que evidencia as dificuldades do sistema de justica em se adaptar a
mudanca e as exigéncias sociais. O funcionamento dos tribunais, quer da jurisdicao
comum, quer da jurisdicao administrativa e fiscal, tem nas sec¢oes de processo o
principal pivot da tramitacdo processual. E a seccdo de processos que, designadamente,
da a forma de processo aos documentos recebidos na sec¢do central, encaminha os
despachos para as partes ou para outros organismos e gere o fluxo de papéis para o juiz,
praticando atos que impulsionam a tramitacdao do processo e abrindo conclusdo
sempre que o processo careca de intervencao do juiz (para responder a requerimentos
das partes, para promover o impulso processual, para marcar diligéncias e audiéncias,
para decisdo, etc.). Acresce que a lei processual e a pratica judiciaria tém vindo,
paulatinamente, a atribuir as sec¢des de processo algumas competéncias oficiosas para
atos de mero expediente. Ha muito que esta discussdao sem vem fazendo entre nds de
modo a evitar a sobrecarga (desnecessaria) do trabalho dos juizes com atos de mero
expediente 2. O artigo 5° do Decreto-Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro, define a
organizagdo das secretarias dos tribunais administrativos e fiscais que "compreendem
uma secgdo central, coordenada por um escrivao de direito, e uma sec¢do de processos,

constituida por unidades organicas igualmente coordenadas por um escrivdo de direito".

61 Para além deste trabalho, ver, igualmente do OPJ, A gestdo nos tribunais: um olhar sobre a experiéncia
das comarcas piloto (Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord), 2010).

62 No estudo realizado pelo OPJ, em 2005, Os actos e os tempos dos juizes: contributos para a construgdo
de indicadores da distribuicdo processual nos juizos civeis, ja podia ler-se: “E opinido geral que os
magistrados judiciais dos juizos civeis despendem grande parte do seu tempo de trabalho na realizagao
de despachos de mero expediente. Apesar de ter havido um esforgo na lei processual para reduzir a
intervengao do juiz no processo civel, a opinido dos operadores judiciais é de que essa alteragdo ndo teve
os efeitos pretendidos” (Santos et al., 2005: 242).
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Mais a frente, refletiremos sobre a organiza¢do das secretarias. Centremo-nos, de

seguida, nas questoes evidenciadas quanto ao funcionamento das secretarias.

3.1. A pratica de atos oficiosamente pela unidade organica

Como ja referimos, tal como ocorre na jurisdicdo comum, também no ambito da
jurisdicdo administrativa e fiscal se tem vindo a assistir a transferéncia para a seccdo de
processos de competéncias para a pratica de alguns atos de mero expediente, como

resulta de alguns dos depoimentos de atores judiciais entrevistados.

Havia requerimentos que chegavam e iam ao juiz e agora ja se responde de
forma oficiosa, ndo é necessario ir ao juiz, como, por exemplo, verificar se
0s processos tém procuracdo e taxa de justica paga, responder a
requerimentos a perguntar sobre o estado do processo, renuncia ao
mandato. E os juizes aceitaram. Mas, isto tem consequéncias ao nivel do
acréscimo de trabalho para os escrivaes. Nos sabemos que nao se pode
receber o processo se ndo tiver a procuracdo e a taxa de justica paga, mas
este aspeto é da responsabilidade da sec¢do central. E nds recebemos aqui
dezenas de processos sem procuragao e sem taxa de justica. (Ent. 186)

- N&s tivemos agora a indicagdo para passar a fazer muita coisa, que aqui
ndo se fazia, e que agora é para fazer oficiosamente, ja ndo vai ao senhor
magistrado. Tivemos indicagdes do juiz presidente, numa reunido, para
fazer oficiosamente, isto é, sem despacho. (Ent. 189)

Eu dei orientagdes por escrito aos funciondrios para cumprirem
oficiosamente certos tipos de atos, p. ex. a notificagdo a contraparte. (Ent.
100)

Eu tornei certos atos oficiosos, como, por exemplo, a notificacdo de junc¢do
de documentos ou a notificacdo da contesta¢do. Trata-se de atos que ndo
exigem uma ponderagao do magistrado e ndo deveria ser necessario passar
por despacho. Nao existe qualquer provimento a ordenar que fossem
adotados estes mecanismos, € tudo feito a base de uma ideia de
colaboragdo nossa (Ent.114).

Fazemos muita coisa oficiosamente, no administrativo. (Ent. 167)

Ha muito trabalho que fazemos oficiosamente e que na outra unidade tem
que passar pelos juizes, porque ndo aceitam que a unidade possa
oficiosamente praticar esses atos. (Ent. 121)
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Também acabamos por fazer muita coisa oficiosamente (no fiscal). Mas,
isso depende muito do juiz presidente. Temos um provimento para nao abrir
conclusdo para tudo. Diz genericamente o que podemos fazer
oficiosamente. (Ent. 170)

Mas, nem todos os juizes o permitem. Eu tenho uma juiza que ndo o
permite. Por exemplo, depois de notificar as partes para alegagdes escritas,
o processo deveria ir oficiosamente para parecer ao MP. Ha uma juiza que
exige que o processo va primeiro para ela. O processo tem que ir sempre a
ela. O provimento do juiz presidente diz “salvo se o titular do processo
determinar de forma diferente”. Por isso, ela decide. (Ent. 172)

A pratica de atos de mero expediente, oficiosamente pela sec¢ao de processos,
deve ser, em regra, considerada como indutora de eficiéncia na tramita¢do processual:
0 processo avanca mais rapidamente e retira trabalho ao juiz. Deve, por isso, ser
incentivada, constituindo matéria de reflexao para que haja uniformizagdo quanto aos
atos que a secretaria pode oficiosamente praticar, sem necessidade de despacho do

juiz.

Resulta do trabalho de campo que ndo ha uniformizacdo de procedimentos
quanto a esta matéria, com divergéncias dentro do mesmo tribunal. O que evidencia a
necessidade de orientacgdes claras - de regulamentacao se necessario - ou por parte do
CSTAF. Uma vez clarificados os atos que podem ser praticados oficiosamente pela
unidade de processos, a sua pratica, para todos os tribunais, ndo deve depender da
maior ou menor pré-atividade do juiz presidente ou da aceitagdo ou nao do juiz titular
do processo. Apenas a exce¢ao deve ser casuistica, determinada por despacho do juiz
presidente quando particularidades de determinada unidade organica o

desaconselhem.

Como ja amplamente foi referido, a lei atribui aos juizes presidentes, entre
outras, competéncias de gestdo processual, o acompanhamento funcional e a
implementa¢do de métodos de trabalho nas unidades organicas. Essas competéncias
permitem uma gestdo de proximidade, definindo e testando métodos de trabalho
adequados e podem ter grande potencial de eficiéncia se devidamente articuladas com
os objetivos do tribunal - porque é o todo que tem que ser eficiente. No que respeita as

secretarias, as competéncias do juiz presidente tém, ainda, que se articular com as
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competéncias atribuidas ao secretario, designadamente no ambito da dire¢do dos
servicos da secretaria e de coordenagao das atividades da sec¢ao central e da seccao de
processos, embora a lei também atribua ao secretario as fun¢des de "coadjuvar o
presidente do tribunal no exercicio das suas competéncias em matéria administrativa, bem
como exercer as fungées, proprias ou delegadas, que a lei comete aos administradores dos
tribunais, designadamente nos sequintes dominios: gestdo de instalagées e equipamentos;
gestdo de recursos humanos ndo integrados na carreira dos oficiais de justica; gestdo
orcamental e realizagdo de despesa” (cf. artigo 6, n.° 2° do Decreto-Lei n.° 325/2003, de
29 de dezembro). A figura do administrador do tribunal, para os tribunais
administrativos e fiscais, nunca foi criada e também ndo nos parece que se justifique,
considerando o atual nUmero destes tribunais, embora essa necessidade tenha sido
referida pelos juizes presidentes. Apesar de apenas em um dos tribunais termos
identificado alguma tensdo entre as fungdes do secretario e do juiz presidente,
atendendo a que se trata de um diploma de 2003, elaborado no quadro da discussao
sobre a figura do administrador dos tribunais, que nunca chegou a ser desenvolvida, as
competéncias do secretario devem também ser clarificadas em confronto com as
competéncias do juiz presidente. A lei ndo deve criar sobreposi¢cdes de competéncias
ou contribuir para a confusao na sua leitura, de tal modo que, no seu exercicio concreto,
se crie a duvida sobre quais as competéncias de uns e de outros corpos profissionais.

Esta situacdo é geradora de tensdes e de ineficiéncia.

Além dos constrangimentos ja identificados, a agcdo dos juizes presidentes esta
também sujeita ao enquadramento legal, quer da organizagao das secretarias, quer dos
limites de mobilidade inerentes aos conteudos funcionais dos funcionarios judiciais.
Voltaremos a estas questoes mais adiante. Vejamos, em primeiro lugar, como é
percecionado, pelos proprios atores, o funcionamento das secretarias, quer dentro da

propria unidade organica, quer na sua relagdo com o juiz.

Algumas incompreensdes funcionais

Uma primeira percecao a realgar, que emergiu das opinioes expressas em alguns
tribunais onde se realizou trabalho de campo - ndo em todos os tribunais - é a de

algumas incompreensdes funcionais entre a unidade organica e o juiz. Uma questdo
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destacou-se como principal foco desse desencontro: alguns juizes entendem que
precisam de apoio administrativo e os funcionarios consideram que o seu conteudo
funcional ndo lhes permite dar esse apoio. Em parte, esses desentendimentos funcionais
resultam de constrangimentos das plataformas informaticas, designadamente no que
respeita a interacdo entre a unidade organica e o juiz através de fluxos, que, uma vez

resolvidos, permitirdao uma relacao funcional mais normalizada.

Aqui os funcionarios trabalham para todos os juizes, afetos a tarefas
especificas. Ndo ha uma colaboracdo estreita entre os funcionarios e os
juizes (....). Ndo sinto que exista uma ideia de equipa. As coisas ndo estdo
bem articuladas com os funcionarios. Nao trabalhamos todos para o
mesmo. Ha uma grande dificuldade em criar objetivos por essa razdo. (Ent.
110).

Nao vejo que tipo de apoio é que os juizes precisem (...). A Unica coisa que
tém que imprimir sdo os seus proprios despachos. (Ent. 173)

As coisas aqui ndo funcionam com os magistrados. No judicial, a sec¢do e o
juiz trabalham em conjunto. Aqui ha uma luta constante. Ha sempre
queixas. E as vazes sinto-me uma empregada doméstica e ndo uma oficial
de justica. Nao se dignam a ajudar a procurar um processo. Ndo ha
colaboracdo. E eu tenho que andar a procura de um processo num gabinete
com 600 processos, sem nenhuma organizagao. (Ent. 170)

E muito importante a existéncia de colaboragdo entre os funcionarios e os
magistrados como forma de fazer frente a elevada pendéncia existente no
tribunal. (Ent. 91)

Nos perdemos muito tempo dentro dos gabinetes dos juizes a procura de
processos. (Ent. 93)

E uma pressdo muito grande. Os juizes mandam emails a pedir coisas nos
processos. E podem ser coisas com prazos para aquele dia. Se eu ndo abro
logo o0 email e ndo dou cumprimento é um problema. Eu até prefiro que eles
mandem emails, porque se ligassem ndo fazia outra coisa sendo estar ao
telefone com eles. (Ent. 96)

No tribunal ndo existe uma ideia de equipa. As coisas ndao estdo bem
articuladas com os funcionarios. Nao trabalhamos todos para o mesmo.
(Ent. 208)
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Agora ndo temos nenhum apoio. E sempre que a unidade faz algum desse
trabalho, é um favor que nos faz. (Ent. 161)

3.2. Ainteracdo entre a unidade organica e o juiz na tramitacao
dos processos

Um segundo destaque, transversal a todos os tribunais, relaciona-se com a
heterogeneidade de procedimentos e de métodos de trabalho no funcionamento das
secretarias, incluindo dentro do mesmo tribunal. Desde logo, no que respeita a
interacdo entre a sec¢ao de processos e 0 juiz na tramitagao dos processos. Ha unidades
organicas em que tendencialmente um funcionario apoia o juiz na tramitacao dos
processos em que é titular um ou dois juizes; em outras, todos os funcionarios prestam

apoio e tramitam os processos de todos os juizes.

Deveria existir um funcionario para cada juiz, com o mesmo conhecimento
dos processos. Este modelo nao serve. E ndo permite responsabilizacao.
(Ent. 109)

O trabalho seria mais rentavel se existisse um juiz por cada unidade.
Trabalhamos com varios juizes na unidade. Embora muitos juizes sugiram a
afetacao de um funcionario para cada juiz, consideramos que tal ndo é
viavel. Como fariamos nas nossas faltas? E depois poderiamos ter situagoes
de desigualdade no volume de trabalho. (Ent. 120)

Todos acabam por trabalhar, na pratica, com os juizes de todas as unidades.
Trabalho com os juizes todos do tribunal. Na minha unidade organica,
existem x juizes a receber distribuicdo e mais x juizes estagiarios. (Ent. 127)

Por exemplo, quando um processo de uma unidade desce, regressa a sua
unidade organica, mas é distribuido por um juiz qualquer, que pode
pertencer a outra unidade organica diferente. No entanto, o processo
pertencera sempre a unidade primitiva. Todos os funcionarios concordaram
que seria mais facil fazer a redistribui¢do dentro da mesma unidade. Mas, o
juiz presidente e os juizes acharam que ndo, por isso, ficou assim. (Ent. 129)

E confuso, ndo é? Nem noés ainda entrdmos bem nisto. Uma vez que cada
uma das unidades organicas tem a sua dinamica e forma de trabalhar,
temos que andar a perguntar uns aos outros, por exemplo, quando podem
abrir conclusdo, por o juiz a quem o processo é distribuido ser de outra
unidade organica. Tenho que andar a saber como é que aquele juiz quer.
(Ent. 228)
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Cada funcionario tem um juiz, sendo que ha um juiz que trabalha com trés
funcionarios, mas esta distribuicdo depende do perfil dos funcionarios. Ha
situagdes em que os funcionarios estdo ausentes, de atestado médico,
durante muito tempo, e nds temos que organizar o trabalho em func¢do de
todos esses constrangimentos. (Ent. 186)

As varias redistribuicdes deram origem a essa situagdo. (Ent. 173)

Os juizes do fiscal trabalham com as duas unidades (...). Ja trabalhei em
outros modelos em que, por exemplo, cada juiz trabalhava com alguns
funcionarios. E funcionava bem. (Ent. 170)

Cada um dos juizes esta indexado a uma unidade mas, devido as
redistribui¢cdes, trabalham com as duas unidades. (Ent. 171)

Funciona bem como estamos. Cada juiz trabalha com um funcionario,
embora haja funcionarios que tém de trabalhar com mais do que um juiz. Se
for sempre o mesmo funcionario a tramitar o processo, ha ganhos de
eficiéncia, porque o funcionario conhece bem a tramitagdo daquele
processo. (Ent. 185)

Na nossa organizagao de trabalho, cada juiz trabalha com um funcionario.
A excecdo das diligéncias. Ha um juiz que trabalha com trés funcionarios
porque ndo ha funcionarios suficientes para ser um por juiz. S3o necessarios
mais funciondrios, porque os juizes do administrativo tém os gabinetes
limpos, sem processos. Nao é preciso mais juizes. (Ent. 184)

O correto seria ter um funcionario a trabalhar com um juiz. No
administrativo, cada juiz trabalha com um funcionario a exce¢do de um juiz
que trabalha com mais do que um funcionario. (Ent. 200)

Como resulta dos depoimentos acima transcritos, as experiéncias consideradas
mais positivas sdo aquelas em que se verifica uma relagao de trabalho consolidada entre
um funcionario e um ou dois juizes. Este método de trabalho também ajuda na
especializacdo dos funcionarios em determinadas matérias. E certo que nalguns
tribunais, dada a caréncia de funcionarios, ndo serd possivel implementar plenamente
este método. Contudo, a reorganizacdo do volume processual pendente que se ird

propor ajudara a reorientar a relacao funcional entre a sec¢do de processos e o juiz.

92



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

A apresentacao do processo ao juiz

Ainda no ambito da relagdo unidade organica/juiz emergiu, com relevancia, a
questdo da cadéncia com que os processos sdo apresentados ao juiz. Esta é uma
questao relevante, ndo s6 porque é indutora de maior ou menor eficiéncia na
tramitagdo processual, mas também porque, em alguns tribunais, constitui um foco de
tensdo entre juizes e a unidade organica. O ritmo da apresentacao dos processos para
despacho depende, desde logo, do proprio funcionamento da sec¢ao. Por exemplo, se
a sec¢do ndo juntar ao processo, no prazo legal, um requerimento certamente que o
juiz, quando dele tiver conhecimento, ira sobre ele pronunciar-se com atraso. Mas, o
que se quer evidenciar aqui é o quando e como sdo abertas conclusdes e apresentados
0s processos ao juiz para despacho (seja de mero expediente, seja para marcar

diligéncias, seja para sentenca).

Quanto as conclusdes, no que diz respeito aos processos urgentes, sdo
abertas todos os dias, sendo que nos restantes processos é aberta uma vez
por semana. Se sdo abertas conclusdes em um numero superior de
processos daquilo que é habitual, cai logo o Carmo e a Trindade. Ja existiu
um provimento, de um juiz, no sentido de ndo serem abertas conclusdes
posteriores a 2013, mas nao adiantou muito. Todos os processos conclusos
estdo no gabinete dos juizes. No entanto, existem unidades em que os
proprios funcionarios sentem pena de levar mais processos para cima
devido a falta de espago. Ndo se pode levar tudo, se ndo eles nem
conseguem trabalhar. (Ent. 91)

Sé abrimos conclusdo uma vez por semana a pedido do juiz. (Ent. 93)

Nao é por estarem mais ou menos em dia as conclusdes que um juiz deixa
de despachar. E preciso fazer uma boa gestado da tiragem dos prazos, das
relacées com o juiz. (Ent. 92)

Muitas vezes, os gabinetes estdo a abarrotar. Ultimamente nem se
conseguia |a entrar. Os juizes reclamam quando vai muito ou quando vai
pouco. Se eu quisesse, punha |4 os processos todos num instante. Tirava
num instante os prazos todos que falta tirar. Mas, é preciso bom senso.
Temos que ir gerindo. (Ent. 97)

Os funcionarios abrem conclusdo uma vez por semana. Agora como andam
a ser inspecionados, inundam-nos os gabinetes com processos. (Ent. 106)
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Para além de trabalharmos com unidades diferentes, também funcionamos
de maneira diferente. Os juizes que trabalham com uma secc¢do pediram
para trazerem apenas os expedientes prioritarios e urgentes todos os dias,
sendo que os outros chegam dia sim, dia ndo. (Ent. 114)

Por vezes, os juizes ndo querem os processos conclusos. Como tal,
“sugerem aos funcionarios” que ndo abram conclusdo. Mas, nés ndo ligamos
a esses pedidos e abrimos sempre conclusdo dentro do prazo, porque se ndo
o fizéssemos o erro seria sempre nosso e nunca do juiz. (Ent. 121)

Eu dei instrugdes a unidade organica para ndo me enviarem processos de
2016. Fiz isso por minha propria conta e risco. E fiz isso porque ndo me
apareciam processos de 2010, 2011 e 2012. SO me apareciam 0s novos.
Existe uma grande diversidade de objetivos entre o juiz, que pretende
terminar os processos, e a unidade organica, que s quer que 0s processos
ndo estejam parados na prateleira. (Ent. 133)

Os funcionarios ndo sdo capazes de seguir estes critérios e recusam-se a
sequir os pedidos feitos pelos juizes. (Ent. 131)

E os funcionarios, para gestdo do trabalho deles, abrem conclusdo, numa
determinado data, mas com data futura. Quando o processo vem a nos (na
data que ai consta como sendo a data da conclusdo), como o sistema
assume a data em que abriram a conclusdo (ainda que nao seja a data em
que o0 processo vem para nds), o processo quando vem para nds ja vem com
um més. O que nao corresponde a verdade. Para a unidade de processos ha
um dia para abrir conclusées. (Ent. 161)

Ha um problema no SITAF porque assume a data em que o ato é praticado
e ndo o dia que colocamos como sendo o dia da conclusdo. (Ent. 167)

Os funcionarios abrem a conclusdo no processo sempre que passa o prazo,
ndo podendo o juiz pedir para ndo abrirem conclusdo. (Ent. 111)

Deveriamos poder pedir ao funcionario para ndo abrir conclusdo. O juiz
presidente deveria poder tomar op¢des de gestdo neste sentido. (Ent. 108)

Eu abro conclusao duas vezes por semana, embora preferisse fazé-lo todos
os dias, s6 que os juizes reclamam. (Ent. 128)

No administrativo tentamos dar um andamento estavel a unidade.
Mandamos a segunda e os juizes vao devolvendo. (Ent. 166)
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O juiz presidente deu um provimento para que ndo levdssemos processos
todos os dias para que eles pudessem ter dias exclusivos para as sentencas.
Mas, isso ndo é possivel porque ha muitos urgentes e porque eles também
despacham processos todos os dias. Nos processos de 2015 estou a abrir
conclusdo para daqui a um més. Sempre fiz isto. Mas com esta nova regra
dos 3 meses eles comecaram a queixar-se porque acabamos por lhes
“comer” um més. (Ent. 170)

Compreende-se que, numa perspetiva de eficiéncia, esta interacdo seja
consensualizada entre a unidade de processos e o juiz, respeitando os prazos legais para
a pratica dos atos, mas também metodologias de trabalho proprias de cada juiz.
Consideramos, por isso, que esta deva ser uma matéria em que os procedimentos
devem admitir flexibilizagdo. Mas, para que essa flexibilizacao funcione bem e haja
diminui¢cdo e ou mesmo eliminagdo do atrito nessa interagdo, é necessario a verificagao
de duas condicoes: i) funcionamento eficaz da plataforma informatica, permitindo a
comunicagao através de fluxos eletrdnicos e uma verdadeira tramitagao telematica dos
processos; ii) relacdo de maior proximidade e confianga mutua entre o juiz e a unidade
de processos, o que s6 possivel com a dedicagdo de um funcionario a tramitacao dos
processos do juiz. Os ganhos de eficiéncia também ocorreriam pelo facto de o
funcionario conhecer o universo dos processos na titularidade do juiz. Essa
metodologia de trabalho terd impacto positivo na tramitacao processual, como é

evidenciado a contrario pelo seguinte depoimento:

Outro problema é a auséncia de homogeneizac¢ao dos tramites processuais.
Os juizes ndo fazem reunides acabando cada um por tramitar da sua
maneira, comunicando verbalmente com a sec¢do sem qualquer tipo de
ordens de servico. A gente é que se tem que desenrascar e ir sabendo que o
juiz A quer que seja feito de uma maneira e o juiz B de outra. Quando ndo
nos lembramos perguntamos ao colega. Alguns magistrados trabalham, as
vezes, de uma maneira, até contra a lei e ddo sempre as ordens
verbalmente. Nao assumem nada por escrito. (Ent. 97)
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3.3. Adivisao de tarefas, os métodos de trabalho e os atrasos nas
secretarias

Adivisdo de tarefas entre os funcionarios judiciais é orientada, em primeira linha,
pelo Estatuto dos Funcionarios de Justica®3, que define os grupos de pessoal (pessoal
oficial de justica, pessoal de informatica, pessoal técnico-profissional, pessoal
administrativo, pessoal auxiliar e pessoal operario)®+ e descreve o contetdo funcional
referente as carreiras de cada grupo de pessoal (mapa | em anexo ao diploma legal). No
grupo de pessoal oficial de justica®, que presta apoio a tramitagao processual, inserem-
se as categorias de secretario de tribunal superior e de secretario de justica, assim como
as carreiras judicial e dos servicos do Ministério Publico®. A carreira judicial é
constituida pelas categorias de escrivao de direito, escrivdo adjunto e escrivao auxiliar®”

68 A carreira dos servicos do Ministério PUblico, por seu lado, é composta pelas

83 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 376/87, de 11 de dezembro. Desde entdo foi objeto de varias alteracdes,
designadamente as operadas através do Decreto-Lei n.° 175/2000, de og de agosto, pelo Decreto-Lein.°
96/2002, de 12 de abril; pelo Decreto-Lei n.° 169/2003, de o1 de agosto; pela Lei n.° 42/2005, de 29 de
agosto; pelo Decreto-Lei n.° 121/2008, de 11 de julho, e, mais recentemente, pelo Decreto-Lei n.°
73/2016, de 08 de novembro.

84 Cf. artigo 2.°.

8 Os oficiais de justica, no exercicio das fungbes através das quais asseguraram o expediente, a autuacdo
e regular a tramitacdo dos processos, encontram-se funcionalmente dependentes do magistrado
competente (cf. artigo 6.9, n.° 3).

8 Cf. artigo 3.2, n.o1.
67 Cf. artigo 3.9, n.2 2.
8 Conforme resulta do Mapa | do Estatuto dos Funcionarios de Justica:

Ao Secretdrio do Tribunal de Tribunal Superior compete, designadamente, dirigir os servigos da secretaria;
elaborar e gerir o orcamento de delegacdo da secretaria; distribuir, coordenar e controlar o servico
externo; proferir nos processos despachos de mero expediente, por delegagdo do magistrado respetivo;
corresponder-se com entidades publicas e privadas sobre assuntos referentes ao funcionamento do
tribunal, por delega¢do do magistrado respetivo; assinar as tabelas das causas com dia designado para
julgamento; assistir as sessdes do tribunal e elaborar as respetivas atas; assegurar o expediente do
Servico Social do Ministério da Justica, na qualidade de seu delegado; submeter a despacho do
presidente os assuntos da sua competéncia; apresentar os processos e papéis a distribuicao; providenciar
pela conservacdo das instalacbes e equipamentos do tribunal; desempenhar as demais funcoes
conferidas por lei ou por determinagao superior.

Ao secretdrio de justica compete dirigir os servicos da secretaria; elaborar e gerir o orcamento de
delegacdo da secretaria; assegurar o expediente do Servico Social do Ministério da Justica, na qualidade
de seu delegado; proferir nos processos despachos de mero expediente, por delegacdo do magistrado
respetivo; corresponder-se com as entidades publicas e privadas sobre assuntos referentes ao
funcionamento do tribunal e ao normal andamento dos processos, por delegacdo do magistrado
respetivo; dirigir o servico de contagem de processos, providenciando pelo correto desempenho dessas
fungdes, assumindo-as pessoalmente quando tal se justifique; desempenhar as fungdes atribuidas ao
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escrivao de direito da Secgdo Central, sempre que o quadro de pessoal da secretaria ndo preveja lugar de
escrivao de direito afeto a Secgdo Central; desempenhar as fungdes atribuidas ao escrivdo de direito da
Sec¢do de Processos e ao Técnico de Justica Principal da Secc¢do de processos dos Servigos do MP,
sempre que o quadro de pessoal da secretaria ndo preveja lugar de escrivdo e ou técnico de justica
principal afetos a seccao de processos; distribuir, coordenar e controlar o servico externo; providenciar
pela conservagdo das instalagdes e equipamentos do tribunal. Nas secretarias-gerais, compete-lhes,
ainda, dirigir o servico da secretaria por forma a assegurar a prossecucao das respetivas atribui¢des e
desempenhar as demais fungdes previstas nesta alinea relativamente a Secretaria-geral respetiva e
desempenhar as demais fun¢des conferidas por lei ou por determinagdo superior.

Ao escrivdo de direito provido em Seccdo Central dos servigos judiciais: compete orientar, coordenar,
supervisionar e executar as atividades desenvolvidas na seccdo, em conformidade com as respetivas
atribuicdes; preparar e apresentar os processos e papéis para distribuicdo; assequrar a contagem dos
processos e papéis avulsos; efetuar as liquidagdes finais nas varas criminais, nos juizos criminais, nos
juizos de competéncia especializada criminal e nos juizos de pequena instancia criminal; organizar os
mapas estatisticos; escriturar a receita e despesa do Cofre; processar as despesas da secretaria;
desempenhar as demais fun¢des conferidas por lei ou por determinagao superior. Por sua vez, ao escrivao
de direito provido em sec¢do de processos dos servicos judiciais compete orientar, coordenar,
supervisionar e executar as atividades desenvolvidas na sec¢do, em conformidade com as respetivas
atribuicdes e desempenhar as demais fungdes conferidas por lei ou por determinagdo superior; e ao
escrivdo de direito provido em Seccdo Central de servico externo compete orientar, coordenar,
supervisionar e executar as atividades desenvolvidas na sec¢do, em conformidade com as respetivas
atribuicdes e desempenhar as demais fung¢des conferidas por lei ou por determinagdo superior.

Ao escrivdo adjunto compete assegurar, sob a orientacdo do escrivdo de direito, o desempenho de
funcgoes atribuidas a respetiva seccdo; desempenhar as fungdes atribuidas ao escrivdo auxiliar, na falta
deste ou quando o estado dos servicos o exigir; e desempenhar as demais fun¢des conferidas por lei ou
por determinacdo superior.

Ao escrivdo auxiliar compete efetuar o servico externo; preparar a expedi¢do de correspondéncia e
proceder a respetiva entrega e recebimento; prestar a necessaria assisténcia aos magistrados; e
desempenhar as demais fun¢des conferidas por lei ou por determinacdo superior.

Ao Técnico de Justica Principal provido em Sec¢do Central dos servigos do Ministério PUblico compete
orientar, coordenar, supervisionar e executar as atividades desenvolvidas na sec¢do, em conformidade
com as respetivas atribuicdes; preparar e apresentar os processos e papéis a distribui¢do; organizar os
mapas estatisticos; preparar, tratar e organizar os elementos e dados necessarios a elaboracdo do
relatdrio anual; e desempenhar as demais fun¢des conferidas por lei ou por determinagao superior. Por
sua vez, ao Técnico de Justica Principal provido em sec¢do de processos dos servicos do Ministério
Publico, compete orientar, coordenar, supervisionar e executar as atividades desenvolvidas na secgéo,
em conformidade com as respetivas atribuicdes; desempenhar, no dmbito do inquérito, as fun¢des que
competem aos 6rgdos de policia criminal; e desempenhar as demais fun¢des conferidas por lei ou por
determinacao superior.

Ao Técnico de Justica-adjunto compete assegurar, sob orientacdo superior, o desempenho das fun¢oes
atribuidas a respetiva sec¢do; desempenhar, no ambito do inquérito, as fun¢des que competem aos
orgaos de policia criminal; desempenhar as fungdes atribuidas ao técnico de justica auxiliar, na falta deste
ou quando o estado dos servicos o exigir; e desempenhar as demais fung¢des conferidas por lei ou por
determinacdo superior.

Ao Técnico de Justica Auxiliar compete desempenhar, no dmbito do inquérito, as fung¢des que competem
aos orgaos de policia criminal; efetuar o servico externo; preparar a expedi¢do de correspondéncia e
proceder a respetiva entrega e recebimento; prestar a necessaria assisténcia aos magistrados; e
desempenhar as demais funcoes conferidas por lei ou por determinagdo superior.
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categorias de técnico de justica principal, técnico de justi¢a-adjunto e técnico de justica

auxiliar®.

As fungdes assumidas pelos oficiais de justica, como resulta do trabalho de
campo realizado, tendem a seguir os conteudos funcionais acima descritos. Foi,
contudo, referido que nem sempre tal ocorre em resultado, quer por forca da
metodologia de trabalho adotada pelo escrivao, quer pela diferente composi¢ao do

quadro efetivo de pessoal.

Atualmente, todos os funcionarios vdo para a sala, a excecdo dos escrivaes
(Ent. 186).

O trabalho s6 avanga porque os escrivaes auxiliares trabalham tanto ou mais
que os escrivaes adjuntos. Se for necessario, os escrivaes adjuntos ajudam
os escrivaes auxiliares a fazer as diligéncias. Eu achava melhor cada
funcionario trabalhar com um juiz e fazer tudo nos seus processos, mas os
escrivaes adjuntos ndao concordam (Ent. 190).

O problema base é a carreira dos funcionarios. Quem faz as diligéncias sao
os auxiliares e o nuUmero de auxiliares que temos ndo é suficiente para cobrir
as diligéncias. Por exemplo, nas unidades em que ha apenas um, como a
unidade organica x, se este adoecer tem que se ir pedir a outra unidade ou
se estiver de férias ou se faltar por qualquer motivo. Todas as providéncias
cautelares implicam inquiri¢coes de testemunhas. Ja cheguei a ir eu, como
escriva de direito, para inspecdes ao local com a juiz, porque ndo existiam
auxiliares suficientes. (...) Hd uma gestdo que tem que ser feita de acordo
com as condi¢des que temos, por exemplo, na unidade organica x, temos
um funcionario que circula em todas as unidades organicas porque é um
funcionario com algumas limitacdes e que ndo pode fazer qualquer
trabalho, por isso, foi decidido que circula entre todas as unidades, porque
so faz diligéncias, ou seja, so vai a sala, mas isso € uma situagao isolada. Este
funcionario so faz as diligéncias, da-nos as atas para cumprir. Em regra,
todos os outros funcionarios fazem tudo. O funcionario que estd com o juiz
faz tudo. Tenho dois escrivdes auxiliares que tém que auxiliar a sala, a
escriva adjunta sé vai para a sala se for necessario, ou seja faz tudo com dois
juizes, mas ndo vai para a sala. Os escrivaes auxiliares cumprem todo o
trabalho dos seus juizes e ainda fazem as diligéncias dos colegas. O ideal
seria um funcionario a fazer tudo com um juiz, mas como temos poucos
funcionarios, temos que encontrar soluc¢des (Ent. 91).

b Cf. artigo 3.9, n.2 3.
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Nos fazemos a distribui¢do entre nos pelo tipo de trabalho. Dois estdo nos
despachos, outro nas diligéncias e outro nos papéis (Ent. 170).

Para além disso, ha uma distin¢do entre o trabalho dos escrivaes auxiliares
e dos escrivaes adjuntos, porque assim é que é justo. Tem de haver alguma
diferenciacdo. Os escrivaes adjuntos ndo devem fazer o mesmo trabalho
dos auxiliares (Ent. 184).

Tenho um escrivao adjunto e trés escrivaes auxiliares. Mas, eu penso que as
categorias tém que se esbater (Ent. 186).

E também temos muitos processos urgentes a que temos que dar
prioridade. Nos préprios (escrivdes) temos que ajudar os funcionarios a
organizar o trabalho, porque ndo temos funcionéarios suficientes para tudo.
Por exemplo, eu gasto meia manha a imprimir os despachos e as sentencas,
porque os senhores juizes ndo imprimem nada (Ent. 184).

O funcionamento da sec¢do de processos assente na diversidade de categorias
profissionais induz a bloqueios de gestao dos recursos humanos. Esta foi, como se sabe,
uma questao discutida no quadro da reforma do mapa judiciario’. O modelo atomistico
de organizagao das secretarias, com os funcionarios distribuidos por varias unidades
organicas, dificulta, ainda mais, essa gestao. Dai que, num quadro de deficit de pessoal,
uma leitura rigida dos conteudos profissionais seja mais percecionado como obstaculo
a necessaria flexibilidade e polivaléncia funcional. A leitura mais flexivel dos conteudos
funcionais, que a lei permite entre a categoria de escrivdo adjunto e de escrivao auxiliar,
é assumida e seqguida nalguns tribunais. A lideranga do escrivdo é fundamental na
gestdao dos recursos humanos e na definicdo dos métodos de trabalho da unidade
organica, dado que é "pessoalmente responsavel pelo andamento dos processos que lhe
sdo atribuidos e dirige a atividade dos respetivos oficiais da justica, distribuindo por eles as
tarefas que, em cada momento, sejam necessdrias ao bom andamento dos processos, em
fungdo do volume de trabalho a cargo de cada um e das suas aptiddes especificas" (cf.
artigo 5° n.°3 do Decreto-lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro. Em fung¢do das

competéncias gestionarias que |lhe sdo atribuidas, é importante que se acautele a

7° Cfr., entre outros, o relatério do OPJ,A gestdo nos tribunais: Um olhar sobre a experiéncia das comarcas
piloto (Boaventura de Sousa Santos & Gomes (coord), 2010).
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formacdo especifica para a gestdo de recursos humanos e processuais destes

profissionais.

Além da capacitagdo gestionaria dos escrivaes, sera importante desenvolver a
discussao sobre as alteracdes estatutarias que permitam adaptar os conteudos
profissionais a novos principios e modelos de gestdo e as novas tecnologias. Basta
pensar que existindo um funcionamento eficiente das plataformas informaticas, parte
dos conteldos funcionais do escrivdo auxiliar serdo esvaziados. E necessario, assim,
que essa discussao permita encontrar um ponto de equilibrio, na lei e na pratica, entre
direitos dos profissionais e adapta¢do da lei as mudancas e necessidades sociais.
Permitindo, de acordo com os indicadores de qualidade e de produtividade, de volume
e de natureza da procura judicial, uma alocacdo de recursos humanos mais eficiente,
racional e coordenada. Mas, essa é uma discussao mais vasta para os tribunais em geral.
No ambito desta jurisdicao, e considerando o atual quadro legal, a conjugagdo de
esfor¢os entre as entidades com competéncias gestionarias a nivel local (JP, secretarios
e escrivaes de direito), aliada a um outro modelo de organizacao das secretarias, sobre
o qual adiante se refletird, deve ser desenvolvida como via para potenciar a atual
flexibilidade da lei. Neste processo, & muito importante identificar e disseminar boas

praticas, papel que deve ser cometido ao juiz presidente.

No que respeita aos métodos de trabalho, inerentes a tramitagdo processual,
evidencia-se alguma heterogeneidade, mesmo dentro do mesmo tribunal, com
impacto no andamento dos processos. Os funcionarios judiciais salientaram varias
divergéncias induzidas por fatores, como a capacitagdo gestionaria e os critérios do
escrivdo na orientacdo do trabalho das secretarias, o deficit de recursos humanos, a

maior ou menor pro-atividade do JP e o perfil funcional do juiz.

As unidades fiscais funcionam as duas de maneira muito distinta. Deveria
haver uma maior uniformizacdo nos métodos de trabalho. Trazia
vantagens. (Ent. 118)

No contencioso fiscal, a maquina do tribunal funciona bem dada a
simplicidade da tramitacao fiscal. Ha varias formas de trabalho de cada juiz,
existindo aqueles que “fazem muita sala” e aqueles que apenas recorrem a
isso quando consideram necessario. (Ent. 35)
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A unidade orgdnica x tem os prazos todos em dia. As vezes também é um
exagero. A uma colega faleceu-lhe a mae e enquanto ela esteve fora,
atulharam-lhe o gabinete de processos. As coisas também deviam ser
tratadas com alguma humanidade. (Ent. 138)

Eu vou tirando os prazos periodicamente. O meu sistema é colocar no
armario e ir vendo. Vou retirando do armario periodicamente. Estou a tirar
prazos de junho. A jun¢do dos papéis é feita diariamente. (Ent. 185)

Se a secretaria tivesse uma celeridade maior, havia mais sentencas a sair,
isso é verdade. Mas nds temos que gerir a quantidade de processos que
mandamos para decisdo porque alguns juizes ja tém a decisdo feita antes de
ter 13 o processo. (Ent. 186)

Eu estou a tirar prazos de julho de 2016 e ndo sei o que esta la. (Ent. 189)

Na tiragem de prazos estou a acabar 2015 e tenho os despachos e os papéis
em dia. Tenho muitos processos para conta. Os processos para sentenca
estdo todos no gabinete dos juizes. Cada juiz tem uma verdadeira seccdo
dentro do seu gabinete. (Ent. 128)

Ndo hda uma padronizagdo dos métodos de trabalho, porque cada
magistrado trabalha de forma diferente. Eu penso que o juiz presidente
devia dar indicagbes para haver alguma uniformizagao. (Ent. 192)

Isso ndo é possivel. Quando eu cheguei a este tribunal, tentei que os
magistrados colaborassem na uniformizacao dos métodos de trabalho e
ndo foi possivel. Hd quem trabalhe com 4 juizes e todos trabalham de forma
diferente. (Ent. 289)

A chefia da secgdo é fulcral. O processo, as vezes, demora um ano a ir a
secc¢ao e voltar ao gabinete do juiz. Se o funcionario fizer bem o seu trabalho
e tirar o prazo, isto ndo acontece. Na unidade organica x ha um problema de
gestdo, porque ha processos de 2016 que estao sempre no gabinete do juiz
e ha processos antigos que demoram muito. Na unidade y, os processos
demoram pouco, é frequente demorarem apenas uma ou duas semanas. O
modelo de trabalho e, sobretudo, a chefia da sec¢do fazem a diferenca. A
tiragem dos prazos faz-se de 6 em 6 meses. Em outras sec¢des é outro
critério. Ha uma clara falta de critério quanto ao momento para apresentar
0 processo para sentenca. Deve haver uniformizagdo de regras quanto a
esta questao. (Ent. 201)

Uma questao, indutora de ineficiéncia, salientada por varios atores em varios

tribunais, relaciona-se com o funcionamento da seccdo central na
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"triagem"/distribuicao dos processos, que consideram ineficiente, sobrecarregando,

quer a unidade de processos, quer os juizes.

Eu estive em xxx durante seis meses. A sec¢do central sempre falhou nos
requisitos da p.i. Distribuem tudo, até uma carta que venha dirigida ao juiz.
Eu ndo sei se tém capacidade de resposta ou ndo mas, de facto, falham
muito, ndo sei se por falta de meios ou por qualquer outra razdo. Ha muitos
erros na distribuicdo dos processos. Muito do trabalho do juiz é de
saneamento de questdes que a seccdo central deveria ter detetado. E
trabalho que ndo compete ao juiz. (Ent. 179)

O tributario tem a particularidade da adequacdo do meio processual
apresentado e nem sempre os funcionarios tém conhecimentos para dar o
seguimento adequado. Também, por isso, ha erros nas distribuicdes. (Ent.
182)

Nos fazemos o trabalho de saneamento que ndo nos compete a nds. Eu ndo
faco esta reivindicagdo apenas do ponto de vista do trabalho, mas também
do erario publico que esta em causa. (Ent. 181)

Eu tive um processo de 2011 que, em cinco anos, a Unica intervencdo que
teve foi uma rejeicdo da minha parte. A Unica tramita¢ao dizia respeito a
saber se o apresentante tinha ou ndo pago a taxa de justica. (Ent. 182)

Na secc¢do central, filtramos toda a distribui¢do. Alids, os processos nao
podem ser distribuidos sem procuracdao e sem a taxa de justica paga.
Quando verifico que ha taxa ou procuracdo em falta, eu propria telefono a
dizer que ha elementos em falta ou pegas incompletas. (Ent. 203)

Eu propria dei uma ordem para ndo se fazer recusa automatica, primeiro
tentam fazer um contacto telefénico. Mas, ndo me parece que essa situagao
aconteca com frequéncia. E preciso ver de que casos estamos a falar, porque
temos casos de garantia salarial em que pedem o apoio judiciario e enviam
logo a p.i. Tem de haver alguma cautela e distinguir. E também é preciso ter
em consideragdo que a procuragdo nem sempre é necessaria. (Ent. 4)

A unidade nao faz nenhum trabalho de controlo dos processos entrados.
(Ent. 154)

No administrativo, também nao fazem esse trabalho. Mas, eu considero que
essando é uma tarefa minha. Porisso, s6 se alguma das partes levantar essa
questdo é que me pronuncio. (Ent. 157)

Em xx, ha processos para tirar prazos ha 1 ou 2 anos. (Ent. 21).
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No administrativo sé cumprem os urgentes e as diligencias e damos apoio a
sala. (...) Ndo cumprem os restantes despachos desde outubro e nao tiram
prazos ha dois anos. Se tivermos uma inspecao vamos ser sancionados. Vao
achar que a responsabilidade é nossa por nao termos a unidade em dia. Eu
ja desisti de vir trabalhar aos fins-de-semana porque ndo vejo resultados.
Estd sempre atrasado. (Ent. 61)

A nao verificagdo atempada dos requisitos formais para o recebimento das
pecas processuais e para o impulso processual é geradora de atos e de volume
processual desnecessario e, por essa razao, de ineficiéncia. O juiz presidente, em
conjugacao com o secretario do tribunal, deve dar orientagdes claras a sec¢ao central

sobre esta matéria.

Do trabalho de campo realizado resulta que o desempenho funcional das
secretarias assenta, em grande parte, em critérios casuisticos e na leitura e experiéncia
pessoais dos varios atores. O exercicio de qualquer tarefa é, em si mesmo, um campo
de manifestacdo da subjetividade de quem a executa. O que colocamos em questdo
ndo é o fim dessa subjetividade, mas sim a importancia de existirem critérios que, numa
perspetiva gestionaria, estejam voltados para a otimizagao e eficiéncia dos métodos de
trabalho e, em consequéncia, da gestdao processual. Estes critérios sao fulcrais num
sistema que necessariamente trabalha em rede. Os Juizes Presidente devem
desempenhar, nesta matéria, um papel importante, desenvolvendo e colocando no
debate, quer internamente, quer com os 6rgaos centrais de administra¢do e gestdo dos
tribunais, orientagdes concretas sobre o funcionamento das secretarias, os
procedimentos que devem ser padronizados para todos os tribunais e sobre os que
poderdo ser flexibilizados em funcao do contexto de cada tribunal. A iniciativa de
producao de um manual de boas praticas, por parte de um juiz presidente, deve servir
de ponto de partida para essa discussdo. Sem essa reflexdo alargada, o alcance pratico
de algumas experiéncias pontuais, ainda que de boas praticas, ndo produzem efeito

sistémico.
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3.4. A organizacao das unidades organicas

No que respeita a organizagdo das secgbes de processo, salienta-se a
caracteristica atomistica do modelo em vigor que, como acima ja referimos, condiciona
a tomada de medidas gestionarias. A lei assume essa atomizacao ao definir que cada
TAC, TT ou TAF possui uma secretaria que compreende uma secgao central,
coordenada por um escrivao de direito, e uma sec¢do de processos, constituida por
unidades organicas, também coordenadas por escrivaes de direito (cf. artigo 5.° do
Decreto-Lein.°325/2003, de 29 de dezembro). O n®7 do mesmo artigo aponta paraum
efeito escala ao prever que nos tribunais administrativos e fiscais agregados - na pratica
todos, com exce¢do de Lisboa- as secretarias, as sec¢oes centrais e as secgoes de
processos sao comuns. Contudo, o numero seguinte do mesmo artigo abre a porta a
atomizagao, ao permitir que "sem prejuizo do disposto no numero anterior, nos tribunais
administrativos e fiscais agregados cuja dimensdo o justifique pode haver uma ou mais
unidades organicas especializadas em matéria tributdaria, devendo a distribuicdo dos

processos pelas unidades orgdnicas ser efetuada em conformidade".

Na pratica, com se evidencia na figura abaixo, as seccdes de processo sao
constituidas por varias unidades organicas. Estas unidades sdo, em primeiro lugar,
divididas em matéria fiscal ou administrativa e, dentro de cada uma das matérias,

podem existir varias unidades organicas.
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Figura 5 - Divisdo interna das sec¢des de processo a 31 de dezembro de 2016

TAC Lisboa 1 Sec¢do central |5 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP
TT Lisboa 1 Sec¢do central |3 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP
TAF Funchal 1 Sec¢do Central |1 Unidade Organica 1 Unidade de apoio ao MP

TAF Ponta Delgada

1 Seccdo central

1 Unidade Organica

1 Unidade de apoio ao MP

TAF Porto

1 Secg¢ao Central

5 Unidades Organicas

1 Unidade de apoio ao MP

TAF Braga

1 Sec¢do Central

3 Unidades Organicas

1 Unidade de apoio ao MP

TAF Mirandela

1 Sec¢do Central

1 Unidade Organica

1 Unidade de apoio ao MP

TAF Penafiel 1 Seccdo Central |2 Unidades Orgénicas |1 Unidade de apoio ao MP
TAF Aveiro 1 Sec¢do Central |2 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP
TAF Coimbra 1 Sec¢do Central |2 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP
TAF Leiria 1 Sec¢do Central |3 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP

TAF Castelo Branco

1 Seccdo Central

1 Unidade Organica

1 Unidade de apoio ao MP

TAf Viseu 1 Seccdo Central |1 Unidade Organica 1 Unidade de apoio ao MP
TAF Sintra 1 Seccdo Central (3 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP
TAF Almada 1 Seccdo Central |2 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP
TAF Beja 1 Seccdo Central |1 Unidade Organica 1 Unidade de apoio ao MP
TAF Loulé 1 Sec¢do Central |2 Unidades Organicas |1 Unidade de apoio ao MP

Esta divisao atomistica traz varias dificuldades de gestao processual tanto mais

que, no caso da jurisdicdo administrativa e fiscal, ndo existe nenhuma divisdo
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equivalente para os juizes, que sao colocados no tribunal, na drea administrativa ou
fiscal ou em vaga mista, mas ndo em nenhuma unidade de processos especifica. Ao que
foi possivel apurar a divisao em unidades organicas resultou do quadro de pessoal
definido, considerando as diferentes categorias profissionais. Isto €, em cada tribunal,
foram criadas tantas unidades organicas, quanto o numero de escrivaes do quadro de
tribunal, presumindo-se que cada escrivao teria que ter uma unidade organica para

chefiar.

Como acima ja referimos, esta organizagao interna, numa leitura rigida dos
conteudos funcionais dos funcionarios judiciais, dificulta a gestdao processual da sec¢ao,
com impacto, tanto na eficiéncia do seu desempenho funcional, como na ratio de
oficiais de justica (das diferentes categorias) de acordo com o volume processual. A lei
prevé a possibilidade de afetacdo temporaria de funcionarios de justica, que integrem
uma determinada unidade organica, a outra, quando tal se revele “"necessdrio para
assequrar o equilibrado andamento dos processos”, mas devendo cada processo ser
redistribuido de uma para outra unidade organica sempre que a aplicacao informatica
dé indicagado nesse sentido’. Esta solu¢ao consolida o modelo atomistico, que deve ser
abandonado, devendo caminhar-se para uma Unica seccao de processos com uma
divisdo racional de tarefas, distinguindo-se, fundamentalmente, entre servicos comuns
atodo o tribunal, que devem praticar tarefas sem especial complexidade e que poderdo
ser desempenhadas por funciondrios administrativos, como as tarefas inerentes a
expedicdo de correspondéncia, e servicos de tramitacdo do processo e de apoio aos
magistrados, cujas tarefas inerentes a tramitacao de processos deverao ser executadas
pelo mesmo funcionario, que trabalha em todos os processos de um 1 ou mais juizes,
consoante o volume de trabalho (por exemplo, porque os atos de tramitacao na area
fiscal sdo menores que na area administrativa um mesmo funcionario possa auxiliar

mais de que um juiz ou porque o volume processual € menor).

Como resulta do que se deixou dito, o modelo de organizacao e funcionamento

das secretarias reflete a logica de um modelo de gestao processual técnico-burocratico

7+ Cf. artigo 5.9, n.° 5, do Decreto-Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro. Esta competéncia pertence ao
secretario do tribunal, nos termos do n.° 3 do artigo 6.2 do Decreto-Lein.° 325/2003, de 29 de dezembro.
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em que o processo € visto como um conjunto de atos isolados que cada ator vai
cumprindo, de acordo com as suas competéncias e o seu conteudo funcional, cuja
principal preocupacdo é o cumprimento dos atos que lhe sdo atribuidos, quando o que
é relevante, para os cidaddos e para as empresas que mobilizam os tribunais, é o

desempenho do tribunal como um todo.
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4. O Sistema de informacao dos tribunais administrativos e
fiscais (SITAF)

Para a reforma de 2004, "a tramitagdo dos processos nos tribunais da jurisdi¢do
administrativa e fiscal é efetuada informaticamente, devendo as disposicbes da lei de
processo relativas a atos de magistrados e das secretarias judiciais ser objeto de
adaptagoes prdticas que se revelem necessdrias" (cf. n.° 1 do artigo 4° do Decreto-Lein.°
325/2003, de 29 de dezembro)’2. A reforma apostava, assim, na introdu¢ao de novas
tecnologias como instrumentos de celeridade processual e de eficiéncia dos tribunais,
apontando para a tramitacao eletronica dos processos, em consonancia com a politica
de justica para todos os tribunais. Isso mesmo resultava da Portaria n.° 1417/2003, de
30 de dezembro”3, ainda em vigor, que veio regulamentar o funcionamento do sistema
de informacgao dos tribunais administrativos e fiscais (SITAF), estabelecendo aspetos
especificos da apresentacdo de pecas processuais e documentos por via eletronica’4,
bem como a tramitagao’s e acesso informatico dos processos entrados nos tribunais da

jurisdicdo administrativa e fiscal a partir de 1 de Janeiro de 2004 (cf. artigo 1.0).

72 Na Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro, que aprovou o CPTA, relativamente a esta matéria dizia-se o
seguinte: “E aplicvel o imposto na lei processual civil no que se refere aos termos em que se procede &
entrega ou remessa das pecas processuais.” (cf. artigo 23.°), nada se dizendo em concreto sobre a
tramitagdo eletrdnica dos processos.

3 Do preambulo desta Portaria pode ler-se o seguinte: “A reforma do contencioso administrativo
implicou um esforco de racionaliza¢do de meios materiais e de apetrechamento da nova rede de tribunais
da jurisdicdo administrativa e fiscal, tendo em vista o combate a morosidade processual e a simplificacdo
de procedimentos no tratamento dos processos. Neste contexto, foi desenvolvida uma aplicacdo
informéatica que permite o envio e recepcdo de pegas processuais e documentos por via electrdnica, a
tramitagdo informatica dos processos e o acesso aos mesmos via Internet e que visa maior celeridade e
flexibilidade na tramitagdo dos processos instaurados nos tribunais administrativos e fiscais” (cf.
predambulo da Portaria n.° 1417/2003, de 30 de dezembro).

74 Na versdo originaria do n.° 1 do artigo 2.° desta Portaria, relativamente a “Apresentacdo de pecas
processuais e documentos por via electronica” estabelecia-se que a mesma deveria ser efetuada “por
correio electronico ou por transmissao electronica de dados através do endereco http://www.taf.mj.pt".
Prevendo-se ainda, que, a parte que apresentasse os documento pela via eletrénica ficava “dispensada
de remeter ao tribunal os documentos em suporte papel e as respetivas copias”, salvo quando “o total de
copias exceda as 100 paginas” (cf. artigo 3.9).

75 No artigo 7.° podia ler-se, ja aquela data e na redacdo que ainda hoje se mantém em vigor, o sequinte:

“1- Os actos processuais dos magistrados sdo praticados em suporte informatico, através do SITAF, com
aposicdo de assinatura electrénica avancada.
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Veja-se, a este propodsito, mais recentemente, a Portaria 114/2008, de 6 de
fevereiro, entretanto revogada pela Portaria n.° 280/2013, de 26 de agosto, a que mais
a frente faremos referéncia. Aquela Portaria de 2008 regulava varios aspetos da
tramitagdo eletronica dos processos da jurisdicdo comum e tinha como objetivo
principal "a eliminagdo e simplificacdo de atos e processos na justica”, com vista a
promover a facilitagdo do acesso a justica e a simplificacao dos processos de trabalho
nos tribunais “através da utilizagdo intensiva das novas tecnologias" (cf. preambulo da
Portaria 114/2008, de 6 de fevereiro). E, como se reconhece na Portaria n.° 280/2013,
de 26 de agosto, que, como dissemos, revogou a Portaria 114/2008, de 6 de fevereiro
(cf. 37.9), "a utilizagdo de sistemas informdticos para a tramitagdo eletronica de processos
tem-se revelado, em Portugal, uma experiéncia bem-sucedida, com larga aceitagdo entre
os profissionais forenses que diariamente utilizam o sistema informdtico de suporte a
atividade dos tribunais" (cf. preambulo da Portaria n.° 280/2013, de 26 de agosto). Mas,
este reconhecimento pratico que a lei invoca é valido sobretudo para a jurisdi¢do
comum. Ai, apesar de ainda existirem constrangimentos, quer no sistema informatico,
quer na rede que o suporta, tém sido dados passos muito significativos na tramitagcdo

eletrdnica dos processos judiciais, com ganhos de acesso, de rapidez e de eficiéncia.

4.1. O (ha muito) reconhecido funcionamento deficiente do SITAF

Situacao diferente é a que ocorre na jurisdicao administrativa e fiscal, levando a
que exista um sistema de justica, no que respeita a introducao de novas tecnologias no
funcionamento dos tribunais e, em especial, na tramitacao eletronica de processos, a
duas velocidades. Nesta jurisdi¢cdao, mais de uma década passada, a perce¢do mais
consensual dos atores entrevistados, sobre os problemas dos tribunais administrativos
e fiscais, relaciona-se com as fragilidades e o mau funcionamento do sistema
informatico SITAF e com o impacto que essas fragilidades tém na eficiéncia e eficacia
do desempenho funcional dos tribunais. E, apesar de orientagcdes do CSTAF no sentido
de os juizes deverem trabalhar no SITAF e, em consequéncia, de que a tramitagao dos

processos decorra eletronicamente, como decorre da lei, a pratica tem-se imposto a

2 - Os actos processuais das secretarias judiciais sdo igualmente praticados em suporte informatico,
através do SITAF, mediante a utilizagdo de assinatura electrdnica avangada”.
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essas orientacdes induzida pelos constrangimentos e pela falta de confianca no sistema

informatico?®.

O funcionamento deficiente do SITAF é um problema antigo, evidenciado em
varios documentos, e que é certamente do conhecimento das entidades com
responsabilidades nesta matéria. Por exemplo, no relatdrio da Inspe¢do-Geral dos
Servicos de Justica de 2009, considera-se que "o deficiente funcionamento deste sistema
informdtico constitui (...) um dos principais obstdculos a uma maior celeridade na
tramitagdo processual da secretaria, como foi unanimemente reconhecido por todos os
funciondrios ouvidos no decurso do trabalho de campo” (Inspecao-Geral dos Servigos de
Justica - Ministério da Justica, 2009:45). Eram, entdo, identificados os seguintes
problemas: a) lentiddo, pouca agilidade e funcionalidade do sistema e frequentes
quebras de operatividade; b) auséncia de atualiza¢bes significativas desde 2004; c)
informacdo ndo convenientemente agregada, tendo em vista aproveitar toda a sua
potencialidade; d) a distribuicdo automatica pelos juizes e unidades organicas obriga a
correcdes diarias pelo utilizador; e) templates ndo estando devidamente adaptados as
varias espécies de processos e ndo permitindo importacao direta dos documentos; f)
ndo permite rapida feitura do correio; g) ndo dispoe de mecanismos de alarme,
obrigando a um controlo manual dos prazos; h) ndo permite articulagdo eficaz com a
aplicacao informatica das custas processuais (Inspe¢ao-Geral dos Servigos de Justica,
2009: 46). O relatdrio de avaliacdo da auditoria de acompanhamento dos mesmos
servicos, elaborado em 2013, da conta do desenvolvimento de uma nova arquitetura do
sistema, mas sem que ainda tenha resolvido muitos dos problemas entdo evidenciados,
convergindo a opinido dos funcionarios de que "o deficiente funcionamento do SITAF

tem permanecido até agora como principal obstaculo a uma maior célere tramitagdo

76 Neste sentido, veja-se a Deliberacdo do CSTAF de 3 de mar¢o de 2015 onde se diz que “apenas o
processo digitalizado e incorporado no SITAF tem existéncia legal, ndo tendo o suporte em papel outra
virtualidade que ndo seja a facilidade de consulta das pecas processuais”. Nesse sentido, é deliberado o
seguinte: “1. A partir do proximo dia 7 de abril, os presidentes dos tribunais administrativos e fiscais de
primeira instancia devem adoptar as medidas necessarias para a total e completa tramita¢do dos actos
processuais no SITAF por parte de magistrados e funcionarios, sem prejuizo da manutengdo do suporte
em papel nos casos que se justifiquem. (...) 4. Mais delibera solicitar ao IGFEJ que tome as medidas
necessarias para a implantacdo do SITAF em toda a jurisdicdo administrativa e fiscal, criando ou
desenvolvendo os procedimentos informaticos necessarios para que, sem excepg¢ao, magistrados e
funcionarios possam praticar os respectivos actos no SITAF, e bem assim providenciando pela instalagdo
da plataforma nos tribunais onde a mesma actualmente ndo se encontre instalada”.

110



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

processual da secretaria no dmbito da jurisdicdo administrativa e fiscal” (Inspe¢ao-Geral
dos Servigos de Justica, 2013: 17). O trabalho de campo realizado, no ambito deste
estudo, permite concluir que muitos dos constrangimentos ja identificados ainda se
mantém, apesar dos atores entrevistados reconhecerem algumas melhorias no
sistema. O que significa que os muitos sinais de alerta ndo foram devidamente
entendidos ou, sendo-o, ainda ndo foram devidamente respondidos pelas politicas
publicas. E a circunstancia de os atores judiciais sentirem que as suas opinides ndo sao

levadas em conta, €, em si mesma, geradora de resisténcias as reformas.

Em 2015 fizemos um apanhado de todos os elementos fundamentais que
fazem falta no sistema informatico, coisa que ja tinhamos feito antes. Tendo
em conta que ndo foi feito nada para resolver esses problemas criou-se uma
grande onda de desmotivacdo entre os funcionarios. Estivemos a fazer
corre¢des no SITAF. A consultar os processos um a um, para corrigir a
informacdo no SITAF. Disseram-nos que era para ficar o SITAF finalmente a
funcionar. Para tirar a estatistica direita. Fizemos esse esforco, tivemos
processos parados por causa dessa promessa. E chegamos ao final do ano e
temos que continuar a fazer a estatistica a mao. (Ent. 40)

Sabemos que estao em desenvolvimento corre¢des e novas funcionalidades
(ndo foi possivel no tempo deste trabalho conhecer a sua dimensdo) com o objetivo de
tornar o SITAF mais eficiente, quer como instrumento central do funcionamento
interno do tribunal, permitindo uma eficaz tramitagdo eletrénica dos processos, quer
como plataforma de comunicacdo dentro da jurisdicdo e para o exterior,
designadamente com advogados e com outras entidades externas, como a Autoridade
Tributaria. Alguns dos problemas que foram evidenciados no decurso do trabalho de
campo podem, assim, estar em vias de serem ultrapassados. No entanto, dada a énfase
com que 0s mesmos emergiram, consideramos Util dar a conhecer as perce¢des dos

atores judiciais sobre esta matéria.

As deficiéncias do sistema informatico tém impacto, quer no funcionamento
interno do tribunal, quer na interagdo com outros atores externos. No que respeita a
comunicacao de e para o exterior, foram, sobretudo, salientadas as seguintes
vertentes: a) necessidade de se otimizar o modulo dos advogados - apesar das
melhorias recentes com a ativacdo automatica de comprovativo de recebimento,

criando confianca e seguranga no envio das comunica¢bes; b) importancia de
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desenvolvimento de uma interacdo eficiente com a plataforma informatica da
Autoridade Tributaria. E, ainda, salientada a auséncia de articulagdo com as bases de

dados e plataformas existentes no quadro das execugoes.

Comunicagdo com os Advogados

O SITAF ndo tem campos de preenchimento obrigatério, porisso, se houver
motivos de recusa e se vier pelo SITAF ndo temos como recusar. Ha 3/4 casos
destes por més. (...) O NIF devia ser de preenchimento obrigatdrio, porque
é o critério preferencial de pesquisa. (Ent. 2)

As partes, através dos seus mandatarios, deviam ser notificadas no SITAF e
deixava de ser preciso mais funcionarios — adotava-se plenamente a
notificacdo eletrdnica. (Ent. 5)

Eu agora (desde dezembro) mando preferencialmente pelo SITAF. Mas,
desde que ndo exceda a capacidade, que agora esta fortemente limitada.
De 10 Mb passou para 3 Mb. (Ent. 163)

Preferencialmente mando pelo SITAF. Ja ndo desconfio porque tenho o
comprovativo de envio. Antes acusavam-nos de mandar 3 vezes a mesma
coisa. Mas, ainda ha coisas a melhorar, a falta de pré-visualizacdo, por
exemplo. Isto gera grande intranquilidade. (Ent. 164)

E tem acontecido muitos erros. Depois se fizermos o paralelismo com o
CITIUS, ha funcionalidades que faltam e que fazem falta. Por exemplo, as
subscri¢gdes multiplas, as notificagdes entre mandatarios e com a secretaria.
(Ent. 164)

Comunicagbes com a Autoridade Tributdria

As notificagdes as testemunhas sdo tratadas pela empresa que envia as
cartas, mas tem que ir com dez dias de antecedéncia. Na minha opinido, ndo
€ um bom sistema, porque demora muito tempo e é apenas para as
testemunhas. O ganho de tempo que temos é o de ndo imprimir e ndo meter
no envelope. Eu penso que, pelo menos no caso da fazenda publica, devia
ser tudo enviado eletronicamente. (Ent. 193)

Ent. 60 - Eu passo horas a copiar partes de documentos. Quase tudo nos
chega em papel (a AT envia tudo em suporte de papel) e quando é em
suporte digital ndo é editavel.

Dificuldades no @mbito das execugoes
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Nao conseguimos fazer execugdes pois ndo ha acesso as bases de dados.
Nao existe qualquer plataforma para comunicar com os agentes de
execugdo, ao ponto de existirem processos parados por causa disso. Todos
estes problemas estdo a ser reclamados desde 2004. Faltam elementos
fundamentais no SITAF. (Ent. 41)

Os agentes de execugdo ndo tém acesso a plataforma. Vém cd pedir copias,
porque nao tém acesso ao sistema. (Ent. 185)

A transmissao de fluxos, via SITAF, dentro da jurisdi¢ao, ainda nao é facilitada, nem
com o Ministério PUblico, nem com os tribunais superiores. Estas debilidades terdo
que ser ultrapassadas para que seja possivel a tramitacao eletronica total dos

processos dentro da jurisdigao.
Ministério Publico
O Ministério PUblico ndo pode propor agdes no SITAF. (Ent. 2)

Um dos maiores problemas ¢ a situagao das vistas, porque o processo anda
de um lado para o outro e temos que digitalizar e incorporar tudo. (Ent. 91)

Os processos vao todos ao MP para parecer antes da sentenga, como o MP
ndo trabalha no SITAF o juiz tem que fazer um despacho a dizer "abro mao
dos autos". (Ent. 9)

Quando o MP coloca pecas no sistema, associadas aos processos, a
secretaria ndo as recebe, nem tem conhecimento dessas pecas (ndo temos
como saber se essas pegas foram ou ndo juntas aos processos). Isto
acontece porque as pecas do MP ndo caem na secgao central. O MP insere
a peca diretamente no histdrico do processo, mas essa introdugdo ndo gera
qualquer referéncia. Este problema ja foi colocado a DGAJ e estd a aguardar
solucdo dos técnicos. (Ent. 28)

O SITAF ainda ndo esta preparado para o MP, ndo conseguindo fazer dele
um advogado.

Ha muito gasto em papel com o MP, sendo o trabalho todo feito com base
em atos manuais. Isto da origem a “duplicacdo do servi¢o”, pois os
funcionarios tém que estar constantemente a digitalizar as pegas. Apesar de
toda a gente dizer que nos TAF é tudo digital, na verdade, é tudo trabalho
manual. (Ent. 93)
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H4& uma grande resisténcia de trabalhar com o SITAF por parte dos
magistrados, principalmente por parte do MP. Eles dizem que o programa
informatico ndo funciona. Sempre que propdem uma ag¢ao fazem-no em
papel. (Ent. 91)

Comunicagdo com os tribunais superiores e com outros tribunais

Nos tribunais superiores ndo trabalham com o SITAF e isso também é um
problema. Por exemplo, quando os processos descem vao para a listagem
dos findos estatisticamente e depois tém que ser distribuidos novamente.
Isto € um trabalho desnecessario e ainda gera problemas com os dados
estatisticos. Mais uma vez podemos ter duas entradas e duas saidas quando
SO esta em causa um processo. (Ent. 124)

Quando os processos regressam dos tribunais ndo vém digitalizados, temos
que ser nos a incorporar os varios atos. (Ent. 120)

Outro problema que temos é com os processos transferidos para outros
tribunais e, ainda assim, continuarmos a receber requerimentos. O sistema
permite que eles deem entrada aqui e depois nds é que temos que remeter
para o tribunal competente. (Ent. 124)

Na pratica, prevalece o processo fisico

Apesar das orientacdes da lei e da deliberacdo do CSTAF acima ja referidas, o
processo fisico continua a existir em simultaneo com o processo eletronico (sendo um,
copia do outro) e, para muitos juizes, ainda é aquele processo (fisico) que prevalece.
Esta situacao deve-se, ndo so a lentiddao do SITAF, mas também a insuficiéncia de
formacao dos atores judiciais para dele tirarem todas as potencialidades e a falta de

confianga na sua seguranca.

Continuam a ser usados os processos em suporte fisico, totalmente
impressos, incluindo os papéis de conclusdo ao juiz. E desta maneira que o
juiz acompanha o processo e ndo pelo SITAF. (Ent. 91)

O que conta é o processo fisico. (Ent. 158)

Incorporam tudo no SITAF, mas nem todos trabalham diretamente no
sistema. Eles ndo o sabem aproveitar. (Ent. 170)
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Ainda ha despachos a mao. Temos que ser nds a digitalizar e incorporar.
(Ent. 167)

O processo fisico tem que corresponder ao processo virtual e mesmo apos a
digitalizagdo de inUmeros processos ndo temos ordem para destruir os
fisicos, que ficam acumulados no tribunal. (Ent. 40)

Até 2015 ninguém utilizava o SITAF. S6 tinha um magistrado que trabalhava
no SITAF. Eu passava uma manha inteira a digitalizar documentos. (Ent.

129)

Eu so6 consigo trabalhar com o fisico. Nao trabalho no sistema. Nem sequer
olho para a lista de tarefas que me aparece no SITAF. (Ent. 157)

Ha, ainda, magistrados que nao trabalham no SITAF. (Ent. 170)
Eu ndo assino os documentos. Nao tenho paciéncia. (Ent. 127)

O ato de assinatura é muito burocratico. Tem que se colocar o coédigo
sempre que se quer assinar um documento. (Ent. 128)

Os PA chegam eletronicamente dos organismos e os senhores juizes
pedem-nos em suporte fisico. Ddao um despacho no processo. Por isso,
normalmente, notificamos a parte — o organismo do Estado — para vir com
copias certificadas (Ent. 184).

4.2. Asfragilidades do SITAF como ferramenta de trabalho dos
juizes e da secretaria

A introducdo de novas tecnologias no sistema de justica, como suporte a
atividade dos tribunais, tem os seguintes objetivos centrais: i) permitir a tramitacao
eletronica dos processos, com ganhos de eficiéncia e de produtividade, automatizando
tarefas, eliminando etapas, facilitando a comunicacao entre atores judiciais, etc.; ii)
dotar o sistema de justica de ferramentas promotoras da gestdo processual e de
prestacdo de contas; iii) promover o acesso aos tribunais, designadamente facilitando
o conhecimento da tramitacao do processo pelos cidadaos a partir de qualquer ponto
do pais; iv) e diminuir custos de funcionamento (Lourenco, Fernando, & Gomes, 2017).

Compreende-se que, em primeira linha, o sistema informatico tenha que ser
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percecionado, pelos seus principais utilizadores, como ferramenta de trabalho eficiente
e eficaz. Se assim nao for, estarao certamente comprometidos os restantes objetivos.
Como resulta dos depoimentos que se sequem, o SITAF ainda esta longe de

corresponder positivamente a esse objetivo.

O SITAF continua a ser uma ferramenta lenta. Para assinar um documento
dou 7 cliques, além de ter de introduzir a palavra passe. Mas ja foram 11
cliques. E o tempo que o sistema fica a pensar entre os cliques... a velocidade
da rede ja esta melhor, mas ainda assim era fundamental melhorar. (Ent. 9)

S6 muito recentemente é que o SITAF faz a distribuicdo automatica dos
processos a certas horas(...). Por outro lado, a nivel de redistribuicao, é
necessario passar os processos de um juiz para o outro uma um, o que rouba
imenso tempo. (Ent. 48)

Ha o problema da gravagao. O programa de gravagao ndo funciona de forma
correta, bloqueia quando se muda de testemunha. Trata-se de um problema
que ja foi comunicado e até agora ainda ndo foi resolvido. As vezes, é
necessario fazer gravagdes ininterruptas para ndo bloquear o sistema, algo
que ndo é bem aceite por todos os juizes. Ja mandei um email para o apoio
ha um més. (Ent. 40)

Os funcionarios poderiam também fazer um levantamento dos processos
similares. Ajudava no trabalho e na organizagdo. O SITAF ndo permite . (Ent.
110)

Ha situagdes incriveis, por exemplo, ontem no gabinete de uma senhora
juiza deparei-me com duas RAC para dar decisdo de maio do ano passado
(...). Como ndo se faziam as conclusdes eletronicas no SITAF, nao se
controlava e isto acabava por acontecer. (Ent. 191)

A lista de tarefas do SITAF é outra coisa que ndo funciona (fluxos). E
impraticavel usa-la. A mim ndo me serve para nada. Por exemplo, estive a
fazer uma verificacdo e dei conta que em cerca de 40% dos processos,
depois de eu fazer um despacho, o sistema nao “devolve” o processo a
unidade. Nao consigo perceber porque razdo, mas esta é uma
funcionalidade que nem sempre funciona. O juiz presidente deu indicacao
para que as pegas fossem enviadas pelos fluxos, mas o problema é que em
40% dos casos o sistema nao devolve. Por isso, nao tem fiabilidade. (Ent.

147)

Eu, como sou estagidria, tenho poucos processos e consigo fazer o controlo
desse fluxo (lista de tarefas) e da perfeitamente para verificar que o sistema
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ndo funciona. Tenho 1& muitas tarefas em processos que ja despachei ha
mais de um ano. (Ent. 150)

Uma mera consulta do processo demora uma hora. Tudo exige muitos
passos. (Ent. 156)

Faco as sentencas e os despacho maiores fora do sistema e depois é que
incorporo. Trabalho, para alguns despachos, diretamente no sistema, mas,
em outros casos, trabalho fora do processo e depois é que incorporo. (Ent.
158)

Eu faco tudo fora do sistema, mesmo os pequenos despachos. Tenho tudo
numa pasta minha que depois me serve para consulta. S6 assim sei tudo o
que fiz. (Ent. 156)

Nos dias que trato do expediente passo 2 horas a assinar e imprimir. Ja
contei e para imprimir um documento sao 10 cliques. (Ent. 158)

N&o nos permitem corrigir nada. Basta um erro e fica tudo trancado. Ndo ha
um perfil especifico para o escrivdo, como acontece com o Citius. (Ent. 169)

Na minha opinido, mais do que o numero de funcionarios, o principal
problema é o sistema informatico. O sistema veio melhorar algumas coisas,
mas é um sistema com muitos problemas. O sistema informatico é caotico.
(Ent. 185)

Nos quase nao fazemos nada eletronicamente. As notificacdes ndo sao
feitas eletronicamente, desde logo, porque ndo temos os dados todos
introduzidos. Por exemplo, &€ muito frequente a morada ndo estar inserida
no sistema. Alguns aspetos estdao a melhorar, por exemplo, os advogados
ndo indicavam testemunhas, mas desde que passou a ser obrigatorio tém
cumprido. O sistema informatico ndo nos ajuda em muitos aspetos. Por
exemplo, o processo vem do gabinete do juiz e nds temos que imprimir a
sentenca e envia-la manualmente por carta no numero de notificagdes que
temos de fazer. (Ent. 186)

Nos notificamos toda a gente de forma manual. Recentemente foi
centralizado o envio de cartas, mas so para testemunhas. Mas, temos que
inserir o nome. (Ent. 185)

Eu vim da jurisdicdo comum e, por comparacdo, posso afirmar que o
principal problema é o sistema informatico. Por exemplo, fazer um simples
oficio ou responder a um tribunal, através do SITAF, € o equivalente a fazer
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tudo manualmente, porque o sistema nem sequer tem inseridas as
moradas, ndo existem comunicagdes eletronicas. O que me indigna é que
este programa existe ha doze anos e ha templates ainda sem moradas. Para
se imprimir um AR, abre-se um ficheiro word para cada um. Mas, isto é uma
novidade, porque os AR nem sequer se faziam através do sistema, porque
ndo existia essa funcionalidade. Isto é pouco mais que uma maquina de
escrever. (Ent. 189)

Ha prazos nos templates que estao errados. Esta semana aconteceu-me
uma situagdo em que para cumprir uma renuncia ao mandato, os prazos
indicados estavam errados. Ha varios prazos que estdo errados, nds nao
podemos confiar no sistema. (Ent. 188)

Nos vimos alguma melhoria desde que o Conselho Superior dos Tribunais
Administrativo clarificou que os juizes devem trabalhar na aplicacdo
informatica, porque os juizes faziam tudo a mao e nds tinhamos que
digitalizar tudo. (Ent. 195)

Alentidao, afalta de confianca, mastambém a auséncia de ferramentas basicas,
ndo permitindo sequer a automatizagao de tarefas simples, como notifica¢des, tornam

o SITAF um sistema obsoleto como suporte a atividade dos tribunais.

O SITAF tem limitagdes inaceitaveis, como a falta de editor de texto, a
inexisténcia de uma pasta para gerir papeis, a falta de alarmes, a falta de
pastas para gerir os processos que estdo com os magistrados. Eu nao
consigo saber que processos estdo com os magistrados. Ndo ha sequer uma
base de dados com as moradas dos tribunais, tenho que ir ao Google
pesquisar as moradas dos tribunais. No SITAF tenho que estar sempre a
colocar o numero de processo. Por exemplo, eu clico num papel e se quero
voltar atras o sistema ndo permite, vai para a pesquisa geral, ndo vai para a
pesquisa especifica que fiz anteriormente, tem de se fazer tudo um a um.
Na minha opinido, o SITAF devia ser eliminado e deviamos passar a
trabalhar com o Citius. (Ent. 191)

O sistema informatico devia alarmar os processos para os funcionarios, mas
o sistema é ainda muito arcaico, é necessario fazer muitos cliques para fazer
coisas simples. (Ent. 200)

Nao da para tirar informacdo. Fazemos a estatistica manualmente. Um dos
problemas com a estatistica que sai do SITAF também se deve a forma
como os juizes inserem a informacgdo. Eles podem colocar “despacho”,
“sentenca” ou “acorddo”. Mas um processo também pode findar
estatisticamente por “despacho” e nem sempre eles colocam essa
informagdo. Se nado colocarem a cruzinha a dizer que é despacho final, o
processo continua pendente. (Ent. 170)
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N&ao ha ferramenta no SITAF para verificar a situagdao dos processos. Ou se
ha, nao a sei utilizar e nunca a descobri. (Ent. 1)

E preciso muito corte e costura para conseguirmos tirar alguma coisa que
seja fiavel do SITAF. (Ent. 4)

O SITAF nao tira prazos, nao tem alarmes, Nao ha templates para tudo.
(Ent. 9)

Nas gravagdes das audiéncias, ndo da para suspender e continuar. Tem que
se voltar ao inicio. (Ent. 7)

Ha um grande problema na organizacao das pastas, cada funcionario tem
que fazer as coisas a sua maneira, dai que surjam erros nas estatisticas. (Ent.

42)

N3o permite o controlo do acervo dos processos. Nao tem ferramentas que
me permita saber o que tenho e planear o trabalho. (Ent. 155)

O SITAF ndo me permite ver, por exemplo, se ha processos para abrir
conclusao. (Ent. 160)

E muito dificil controlar os processos nos gabinetes dos juizes porque o
sistema nao tem pastas de gestao, ndo conseguimos ver os documentos do
dia organizados numa pasta. N3o conseguimos ver 0s processos com
conclusdo aberta. Nao consigo saber que processos tém prazos a acabar.
Aqui tudo tem que ser feito a mao. (Ent. 189)

A formacao é uma outra componente central dos programas de informatizagao,
ndo so para permitir a sua correta utilizacdo e para que seja extraido das ferramentas
eletrdnicas toda a sua potencialidade, mas também para atuar como mecanismo de
suavizagao de resisténcias. Em todos os tribunais em que se realizou trabalho de campo
foram salientadas caréncias formativas nesta matéria que, associadas ao apoio tardio
em caso de duvida, torna o sistema informatico ainda mais fragil como instrumento de

apoio a atividade dos tribunais.

Nao nos é fornecida qualquer formacao para trabalhar com o programa, ha
um grande défice de formagao dos funcionarios. (Ent. 4)
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Quem esta na linha de apoio nado percebe as duvidas que colocamos. (Ent.
118)

Muitas vezes limitam-se a fazer o registo do incidente. (Ent. 122)

Pedem prints. Antes, existia um informatico que prestava apoio no tribunal
e resolvia, ou ajudava a resolver, os problemas informaticos. Agora, nem
isso temos. (Ent. 12)

4.3. Asinsuficiéncias do SITAF como ferramenta de apoio a
gestao

Uma outra funcdo essencial dos sistemas de informagao é propiciar a quem
tenha competéncias de gestdao uma correta avaliagao da situagao da organizagdo. Se o
SITAF ndo possibilita a gestao do trabalho pelo proprio juiz ou funcionario, as limitagdes
relativamente a quem tem poderes de gestao mais alargados, seja o secretario, o juiz
presidente ou o proprio CSTAF, sdo ainda mais acentuadas. No SITAF falha, desde logo,
a ferramenta mais basilar para uma adequada gestdo: a recolha de dados estatisticos.
E consensual, nas percecdes dos atores judiciais, como resulta dos depoimentos
seguintes, que o sistema informatico ndo dispde de ferramentas de gestao processual

e de tratamento estatistico eficientes.

O juiz presidente ndo tem muitas hipdteses de ver como esta o tribunal a
partir do SITAF. (Ent. 12)

Todos os meses criamos listas por forma a elaborar estatisticas que nos sao
pedidas, pois o SITAF ndo esta em condicoes de as fornecer. Exemplos de
atos que nos pedem para identificar: despachos que finalizam os processos
(ndo aparecem no sistema), recursos, diligéncias efetivamente feitas pelo
juiz, processos superiores a 1 milhdo, apensos. Nao devia ser necessario
fazer listas manuais, o proprio programa informatico devia permitir
pesquisar estes atos. No entanto, ndo temos confianga nele pois os
templates estao errados, o que origina erros nas estatisticas. O SITAF hoje
em dia estda muito melhor, mas ndo é admissivel que no séc. XXI
continuemos a fazer listas no excel, a mdo. Quando vém as inspegoes,
entdo, é o fim. (Ent. 41)

A estatistica ndo é muito precisa. Ainda é feita manualmente. O SITAF ndo
permite um tratamento real da informacdo. Havia expetativas da estatistica
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ja estar tratada mas isso ainda nao se faz. Estivemos a fazer validagoes. Os
maiores erros sdo relativos ao estado do processo (Ent. 84).

Fazer a estatistica mensal é uma aventura. E um dia para fazer a estatistica
(Ent. 128).

As disfuncionalidades que o SITAF apresenta a este nivel tém efeitos ainda mais
perniciosos. O problema essencial do sistema informatico é a falta de fiabilidade dos
seus dados. A aplicacao permite, embora com alguma dificuldade, a recolha de alguns
dados estatisticos, mas que, sem tratamento adequado, podem conter discrepancias
relativamente aos dados reais. Foi-nos relatado ao longo do trabalho de campo que a
recolha estatistica era realizada em alguns tribunais com base no SITAF e noutros com

recurso as listagens dos juizes e do livro de sentengas.

A nivel das estatisticas, temos dois métodos distintos de as retirar. Eu retiro
tudo pelo SITAF, sem confirmar. Por isso, este trabalho poderia ser feito
diretamente por quem pede as estatisticas (Ent. 116).

Eu confirmo tudo, confirmo os processos 1 a 1, conferindo com a listagem
dos juizes e com o livro da sentenga. Se ndo o fizer, a contagem dos
“processos findos estatisticamente” pode nao ser a correta e depois ha
problemas nas estatisticas. Acontece frequentemente encontrar processos
que sdo inseridos duas vezes (como findo e como entrada). Por exemplo,
quando o processo muda de espécie. E como se tivéssemos dois processos
e na verdade so temos um (Ent. 124).

Esta dualidade de metodologias de recolha de dados gera, desde logo,
incongruéncia nos resultados recolhidos pelo CSTAF e pelos juizes presidentes, o que

origina mais um bloqueio a ado¢do de medidas adequadas de gestao.

A situacao que abaixo nos foi relatada descreve de forma exemplar como uma
medida de gestdo processual, sem o adequado suporte de um sistema de informacgdo
ao servico das necessidades de trabalho da organizacdo, gera, pelo menos num
momento inicial e relativamente a uma parte da estrutura (neste caso, da unidade
organica), ineficiéncia.

O primeiro provimento do juiz presidente foi dar prioridade aos processos
em funcdo do valor. O SITAF ndo nos dava as listagens desses processos.

Tivemos que retirar o valor de todos os processos fisicos, colocar no excel e
colocar etiquetas com cores diferentes conforme o valor. A maioria dos
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funcionarios ndo compreende porque é que a jurisdicdo comum tem um
sistema informatico tdo bom e a jurisdi¢do administrativa ndo. (Ent. 40)

Os sistemas informaticos de apoio aos tribunais podem ser cruciais para a
solucdo dos bloqueios do sistema de justica, em especial os associados a sua
morosidade e ineficiéncia, para a reducao de custos e como importantes interfaces de
acesso ao direito e a justica. Mas, para que tal efetivamente ocorra, é, em primeiro
lugar, importante que as inovagdes nesta matéria sejam devidamente preparadas por
equipas multidisciplinares, constituidas por técnicos das areas de gestdo e de
informatica, mas também por atores judiciais, de modo a que possam efetivamente
corresponder aos objetivos definidos. Em segundo lugar, os sistemas tém obviamente
que ser tecnicamente eficientes e seguros. A eficiéncia e sequranca dos sistemas
informaticos sao cruciais para a confianca dos utilizadores. Se o sistema falha
frequentemente, se ndo transmite fiabilidade (como ocorre como o SITAF), atendéncia
€ para o seu nao Uso ou para um uso muito seletivo. Mas, a adogdo de novas tecnologias
implica ainda refletir sobre outras dimensdes, como a adaptac¢ao dos espagos fisicos; a
eventual adaptag¢do do quadro de pessoal; a definicdo de um programa de
acompanhamento; a formacao dos funcionarios, no sentido de adquirirem
competéncias necessarias a utilizacdo das novas ferramentas. Os programas de
informatizacdo dos tribunais e de tramitacao eletronica dos processos devem ainda
trazer um outro contributo muito relevante. Devem contribuir para a eliminacdo do
modelo técnico-burocratico de gestdo processual ainda prevalecente. Isto é, a
informatizacao deve obrigar a que se repense a organizac¢ao interna das secretarias e
se introduzam novos métodos de trabalho em todo o tribunal tendo em vista a gestao

eficiente dos fluxos processuais.
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5. Os recursos humanos

Centramos este ponto nas principais questoes que emergiram com maior
relevancia, no decurso do trabalho de campo, no ambito dos recursos humanos, a
saber: quadro de juizes e de funcionarios; assessorias nos tribunais administrativos e
fiscais de primeira instancia. Como ja referimos, nao foi possivel no tempo de que
dispunhamos refletir sobre as fun¢des e o desempenho funcional do Ministério Publico
no ambito desta jurisdi¢do. Contudo, na area tributaria surgiu, com alguma relevancia,
a questao da necessidade de ser revisto o enquadramento juridico das func¢des do

Ministério Publico. Daremos conta dessa questao.

5.1. Prevalece a percecao de que ha défice de recursos humanos

E recorrente, no campo da justica, a referéncia ao défice de recursos humanos,
enfatizando-se umas vezes o défice de funcionarios, outras, de magistrados (juizes e
magistrados do MP) e, na maioria, dos trés corpos profissionais. Se revisitarmos as
declaragdes dos principais responsaveis das organiza¢des de classe, em especial, das
organizagodes sindicais, facilmente se constatara que este é um discurso prevalecente
desde ha décadas. A reivindicagdo de mais recursos humanos assenta, sobretudo, em
trés principais asser¢des: a) aumento do nUmero de processos; b) défice crénico em
resultado de quadros de pessoal mal dimensionados ou que nao foram preenchidos; c)

peso relativo elevado do envelhecimento de quadros.

Também para a maioria dos atores entrevistados no ambito deste trabalho
(juizes e funcionarios judiciais), a escassez de recursos humanos ¢, a par dos
constrangimentos do SITAF, uma das causas principais da congestdo e da morosidade
dos tribunais administrativos e fiscais. As percecoes dos atores judiciais assentam na
correlacdo estreita que fazem entre o volume processual e o nUmero de juizes e de
funcionarios em exercicio de fungdes, considerando que foi muito deficitario, aquando
da entrada em vigor da reforma, o dimensionamento dos quadros daqueles corpos
profissionais, problema agravado, em alguns tribunais, pelo ndo preenchimento total

dos lugares de quadro.
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Um problema sério que temos é o do quadro dos juizes que, em 2004, eram
194 e hoje sdo apenas 203, embora as entradas tenham aumentado de
forma exponencial e haja um alargamento das nossas competéncias. (Ent.
111)

Nos temos um quadro com 4 juizes no administrativo e estamos longos
periodos de tempo com 2 juizes colocados. Um juiz normal ndo consegue
fazer mais de 150 sentencas. O facto de sermos juizes ndo nos exige que nos
alienemos da nossa vida. (Ent. 14)

Este tribunal precisava que fosse preenchido o quadro legal de funcionarios.
(Ent. 70)

O problema que se sente mais € a elevada pendéncia e os poucos juizes que
existem em fun¢do da pendéncia. A solugdo era mais juizes ou entdo os
assessores de que se fala. (Ent. 16)

Nao tem havido investimento nos recursos humanos nesta jurisdi¢ao. (Ent.
18)

Nao € s6 o nUmero de juizes que ira resolver todos os problemas, mas sem
juizes é que ndo da. (Ent. 21)

A grande questdo é que enquanto ndo houver um aumento do nUmero de
juizes ndo conseguimos recuperar atrasos. (Ent. 77)

O aumento na litigancia do contencioso administrativo ndo foi
acompanhado pelo aumento dos magistrados no tribunal. (Ent. 99)

O que ha é falta de juizes. Todos concordamos que seria necessario existir
uma bolsa de juizes. O problema é a quantidade de processos que é
impossivel de gerir. (Ent. 138)

No caso dos funcionarios judiciais, para evidenciar a incorreta dimensao dos
quadros, além do volume processual, muitas das opinides manifestadas denunciam,

ainda, o que consideram uma desajustada ratio funcionario/magistrado.

O tribunal foi dimensionado para um determinado quadro e nimero de
processos, mas o numero de processos aumentou, o numero de juizes
também aumentou e o quadro de funcionarios ndao aumentou. (...) O
trabalho da sec¢ao ndo estd em dia porque ha poucos funcionarios. (Ent.

195)
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A ratio de funcionarios por juiz é muito inferior a constante nos tribunais
comuns. (Ent. 3)

Neste momento ndo temos um funciondrio por juiz. Os prazos estdo a ser
tirados, em média, no TAF de...com 6/8 meses para concluir ao juiz. A jungao
de papéis tem 1/2 meses de atraso. (Ent. 4)

Seria necessario admitir mais funcionarios. Atualmente sdo 7 funcionarios
para dois juizes. D4 3 funcionarios e meio por juiz. Quando estava a colega
que agora esta de baixa, eram 2 funcionarios por juiz. (Ent. 5)

Os TAFs sempre foram subdimensionados. Nos comuns, uma sec¢do com 5
funcionarios trabalha com um juiz. (...). Aqui sdo 4 funcionarios da unidade
organica para 3 juizes. (Ent. 9)

O quadro dos funcionarios nao é alterado de modo significativo desde 2004.
Existem unidades com 6 magistrados a trabalhar apenas com 3
funcionarios. Os funcionarios sdo menos do que os juizes e esta diferenga
pode trazer consequéncias. (...) A principal caréncia neste tribunal é de
recursos humanos, sobretudo funcionarios. O problema é a base da carreira
dos funcionarios. Quem faz as diligéncias sdo os auxiliares e o nUmero de
auxiliares que temos ndo é suficiente para cobrir as diligéncias. Por exemplo,
nas unidades em que ha apenas um, como a unidade organica x, se este
adoecertem que se ir pedir a outra unidade ou se estiver de férias ou se faltar
por qualquer motivo. (Ent. 91)

Nao faz sentido existirem menos funcionarios do que juizes. Cada vez mais
quem trabalha mais nos processos sao os funcionarios. Os magistrados
decidem. Devia haver era mais funcionarios. (Ent. g7)

Ja tive que fazer diligéncias com funcionarios de uma unidade diferente,
pois so existe um funcionario por cada unidade para as realizar. (Ent. 100)

Cada unidade organica precisava de mais um funcionario. A relagdo correta
seria haver mais funcionarios do que juizes. (Ent. 183)

Em face das percecdes enunciadas, importa averiguar, por um lado, de que
modo essas perce¢des tém traducao nos indicadores sobre a evolu¢dao dos recursos
humanos e, por outro, que outras variaveis devem ser tidas em conta na discussdo sobre
o redimensionamento dos quadros de juizes e de funcionarios dos tribunais

administrativos e fiscais.
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5.2. A evolucdao do nUmero de magistrados e de funcionarios

Os quadros de magistrados e funcionarios foram fixados, no contexto da
reforma do contencioso administrativo, com base em dois estudos: o estudo
“Organizacao e Funcionamento dos Tribunais Administrativos” (Andersen Consulting,
2000)”7 e o estudo “O Dimensionamento dos Tribunais Tributarios” (Accenture,
2001b)’8. Os elementos apresentados neste relatério diziam, assim, respeito a
localizacao e dimensionamento dos novos tribunais, quer na afetacao dos recursos
humanos, recomendando o numero de magistrados, funcionarios e assessores
necessarios ao seu funcionamento a partir do ano 2003, incluindo também os recursos
humanos necessarios para a recuperacao de pendéncias que previsivelmente se
acumulariam até esse momento. E, ainda, referido em alguns documentos um estudo
de redimensionamento de margo, de 2002 (cf. Deliberagao do CSTAF, de 25 de marco

de 2014).

Tendo como referéncia esses estudos, os quadros de recursos humanos foram
fixados pela Portarian.° 2 - B/2004, de 5 de janeiro Posteriormente, em 2008, no ambito
do programa de acdo para a modernizacao da justica tributaria’, os quadros de

magistrados e de funcionarios foram redimensionados pela Portaria n.° 874/2008, de

77 Este estudo incluia propostas quanto a distribuicio de competéncias, a distribuicdo geografica e
localizagdo dos tribunais administrativos, as caracteristicas da aplicagdo informatica e aos recursos
humanos necessarios (magistrados e funcionarios). As op¢des tomadas para a reforma do contencioso
administrativo adotaram uma boa parte das propostas contantes deste estudo.

7 O estudo incluia a analise do impacto da absorcdo daqueles tribunais pelo sistema de justica
apresentava uma estimativa do nimero de tribunais necessarios, da sua distribuicdo e do numero de
magistrados e funcionarios adequados. Assim, os elementos apresentados neste relatério diziam
respeito a instalagdo de novos Tribunais Administrativos e Tributarios, quer na localizagdo e
dimensionamento dos tribunais, quer na afetacdo dos recursos humanos, recomendando o nimero de
magistrados, funcionarios e assessores necessarios ao seu funcionamento a partir do ano 2003, incluindo
também os recursos humanos necessarios para a recuperacdo de pendéncias que previsivelmente se
acumulariam até esse momento. A titulo de exemplo, no caso dos magistrados judiciais, as necessidades
de recrutamento foram estimadas em 41 juizes na drea Administrativa e 18 juizes na area Tributaria,
totalizando 59 juizes

79 Resulta da Portaria n.° 874/2008, de 14 de agosto que "com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 182/2007,
de g de maio, iniciou-se um programa de agdo para a modernizac¢do da justica tributaria" . Este programa,
que o legislador apelidava de modernizador, concretizava-se, sobretudo, na criagdo do Tribunal
Administrativo e Fiscal de Aveiro, de seis novos juizes liquidatarios, na fusdo do Tribunal de Loures com
o Tribunal de Lisboa e na desagregagdo do Tribunal de Lisboa em dois tribunais, um para a area
administrativa e outro para a area tributaria.
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14 de agosto. O reajustamento dos recursos humanos foi feito "de acordo com os
elementos estatisticos disponiveis e por referéncia a média dos processos entrados nos
ultimos trés anos, em cada uma das areas de jurisdicao" (cf. Portaria n.° 874/2008, de
14 de agosto). O mesmo diploma considerava que os novos quadros iriam "duplicar o
numero de magistrados afetos aos processos tributarios (...) bem como um significativo
aumento do numero de funcionarios judiciais afetos a estes processos". Os quadros
definidos pela Portaria de 2008 ndo foram alterados. Contudo, como se vera, em alguns

tribunais o numero de recursos humanos ai colocados ultrapassa o quadro legal.

Os graficos seguintes mostram a evolu¢do do numero de juizes, de magistrados
do Ministério Publico e de funcionarios judiciais nos tribunais administrativos e fiscais

de primeira instancia, desde 2004.

Grafico 1 Juizes em exercicio de fun¢des nos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia®
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Fonte: CSTAF

8 Qs indicadores do nimero de juizes foram atualizados a 2016. Os dados constantes dos gréficos sdo
diferentes dos indicados pela DGPJ. Dada a discrepancia detetada foi pedida a verificagdo ao CSTAF. Os
dados apresentados nos graficos foram confirmados pelo CSTAF.
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Grafico 2 - Juizes conforme lista de antiguidade nos tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia®
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Fonte: CSTAF

Grafico 3 — Magistrados do MP nos tribunais administrativos e fiscais de primeira instancia®:
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Fonte: DGPJ

8 Este indicador inclui, em 2016, 39 juizes estagidrios. Os indicadores do ndmero de juizes foram
atualizados a 2016. Os dados constantes dos graficos sdo diferentes dos indicados pela DGPJ. Dada a
discrepancia detetada foi pedida a verificagdo ao CSTAF. Os dados apresentados nos graficos foram
confirmados pelo CSTAF.

8 O nUmero de magistrados do MP em exercicio efetivo de funcdes, em 2016, de acordo com a
verificacdo pedida aos Juizes Presidentes, era de 73.
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Grafico 4 - Funcionarios Judiciais nos tribunais administrativos e fiscais de primeira instancia®

300
243 239 242
250 39—234
200

150

100

35
5, 19 21 30 21 17 18 19 16 53
50 14
16 13 1 15 14 13 16 11 12

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

e Secretarios de Justica emssmEscrivdes essssQutros Funcionarios de Justica

Fonte: DGPJ

A analise dos graficos permite retirar as seguintes duas conclusdes principais.
Em primeiro lugar, tendo como ano base o inicio da reforma, isto é, o ano de 2004, 0s
graficos evidenciam uma tendéncia de aumento do numero de todos os profissionais.
No caso dos juizes, considerando o total de juizes em primeira instancia (incluindo os
juizes estagiarios) de acordo com a lista de antiguidade, o nUmero aumentou 54% (se
considerarmos apenas os que estao atualmente em exercicio de fun¢des e os
estagiarios, esse aumento é de 43%). Os magistrados do MP (tendo como referéncia o
ano de 2015) aumentaram 37%. Os escrivdes (considerando o ano de 2015)
aumentaram 73% (se considerarmos apenas os que estdo em exercicio de fun¢des, em
2016, 0 aumento é de 55%)8. Como se vera na parte Il deste relatorio, o numero total

de processos entrados aumentou de 2004 para 2016, cerca de 48%.

Em segundo lugar, é de assinalar, ao longo do periodo analisado, a instabilidade
no quadro de juizes. Como veremos mais adiante neste relatdrio, essa instabilidade

teve repercussdes muito nefastas na gestdo dos processos com frequentes

8 0 numero de escrivdes em exercicio efetivo de funcdes, em 2016, de acordo com a verificacdo pedida
aos Juizes Presidentes, era de 217.

84 Ha diferencas significativas entre o nUmero de juizes e de escrivaes colocados nos tribunais de primeira
instancia e em efetivo exercicio de fun¢bes. Essa discrepdncia pode decorrer da colocagdo desses
profissionais em comissdes de servico em outras fungdes.
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redistribuicdes. As oscilagdes no numero de juizes em primeira instancia resultam,
sobretudo, da promocao aos tribunais superiores, que a auséncia de concursos de
recrutamento entre 2003 e 2008 ndo permitiu repor. Depois do primeiro concurso para
magistrados dos tribunais administrativos e fiscais, em 2003, foram abertos os
seguintes concursos para recrutamento e formagdo de juizes dos tribunais
administrativos e fiscais: um concurso especial de recrutamento, em 2008, através do
qual ingressaram nos TAF 30 magistrados e quatros cursos normais, em 2009; em 2010;
em 2014; e, em 2016. No primeiro e segundo cursos normais ingressaram para
formacgao no CEJ, respetivamente 25 e 45 auditores (Gabinete de Estudos Judiciarios,
2009, 2010). O numero de juizes estagiarios do terceiro curso normal &, atualmente, de
39. E estdo em formacgao (4° curso normal), 43 auditores de justica (F. S. Silva, 2017). O
Decreto-Lei n.° 23/2017, de 23 de fevereiro, veio encurtar o periodo de estagio dos
atuais 39 juizes estagiarios, antecipando-o de 31 de agosto para 7 de abril.
Relativamente ao 4° curso normal (atuais auditores de justica) o sequndo ciclo de
formacgao tedrico-pratico é antecipado de 15 de julho de 2018 para 31 de maio de 2018
e ofim do periodo de estagio é antecipado para 31 de dezembro de 2018. O que significa
que, a partir de janeiro de 2019, o nUmero de juizes em primeira instancia, caso nao

sejam abertos concursos para os tribunais superiores, podera ascender a cerca de 230.

O quadro seguinte mostra a atual distribuicdo dos recursos humanos pelos
tribunais administrativos e fiscais de primeira instancia permitindo comparar o quadro
legal com o quadro efetivo, isto €, com o nUmero de magistrados que na realidade

exercem fungdes em cada tribunal.
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Figura 6- Distribui¢ao dos recursos humanos por tribunal - comparagao entre o quadro legal e o quadro efetivo

Magistrados Funcionarios
Juizes Procuradores da Republica Secgdo Central e Secgdo de Processos Unidade de Apoio ao MP Pessoal administrativo
Contenci Contencit
Contencioso Contencioso °<" fen:lt{so Em regime Contencioso Contencioso o'n 'enclo'so Secretario de Escrivdo de . . . . Técnico de Técnico de . Assistente Auxiliar de
L N P administrativo e N . . ) - administrativo e P - Escrivdo-adjunto | Escrivdo auxiliar | .~ N A . Telefonista . .
administrativo tributario Gl de estagio | administrativo tributario N . justica direito justica-adjunto | justica-auxiliar administrativo seguranga
tributdrio tributario
° ° ° ° ° ° ° ° ° ° ° ° ° ° ° °
s 2 ® 2 |o2 = I 2 s £ 5 2 = 2 = 2 = 2 = 2 = 2 = 2 = 2 5 2 5 H
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s s s s |E£3 = < < b s s ° < < b s s ° < < b s s s s s s s 5 s
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g g ] ] S8 % g g g g g g ] g g g g g g g g g g g g g g g g g g
TAC Lisboa 24 14* 7 10 13 1 1 6 6 11 13 12 13 1 2 1 1 1 0 4 6 1 0
Zona TT Lisboa 11 16 6 5 6 1 1 4 4 7 7 7 10 1 1 1 0 4 1 1 0
Lisboae
Ilhas TAF Funchal 2 2 1 2 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 2 1 [
TAF Ponta Delgada 2 1** 1 1 1 1 1 1 1 [ 1 2 1 1 1 0 1 [
 TAF Porto 1 8 9 12 6 6 9 1 1 6 6 12 10 12 14 1 1 1 1 1 1 4 3 1 [
TAF Braga 6 6 5 6 3 5 6 1 0 4 4 7 6 7 12 1 0 1 1 3 1 1 0
Zona
Norte .
TAF Mirandela 2 3 1 1 1 0 1 1 1 3 1 2 1 1 1 0 1 0
TAF Penafiel 2 2 2 2 1 2 2 1 0 2 2 3 1 4 4 1 1 1 0 2 1 1 0
TAF Aveiro 2 3 3 5 1 0 1 3 4 1 1 3 2 4 3 5 6 1 1 1 0 2 0 1 0
 TAF Coimbra 4 2 3 3 1 1 2 3 4 1 1 3 2 5 3 5 4 1 0 1 1 2 1 1 [
Zona -,
TAF Leiria 4 3 4 6 3 5 4 1 0 4 4 6 4 6 5 1 1 1 0 2 1 1 0
Centro
 TAF Castelo Branco 3 3 2 2 2 2 1 1 2 2 3 2 4 4 1 1 1 1 1 0
TAf Viseu 2 3 2 4 2 2 1 1 2 2 3 2 4 6 1 1 1 0 1 0
TAF Sintra 8 6 4 7 1 0 4 6 6 1 0 4 4 7 7 7 7 1 1 1 1 1 0 4 1 1 0
TAF Almada 4 3 4 4 4 4 4 1 1 3 3 4 3 5 4 1 1 1 0 2 0 1 0
Zona Sul
TAF Beja 1 1 1 1 1 1 1 2 2 1 1 1 1 3 1 3 3 1 0 1 1 1 [
TAF Loulé 2 2 2 2 1 2 5 1 1 2 2 3 1 4 6 1 0 1 0 1 0 1 [
* Em 2016, dois juizes de direito jubil foram em issdo de servigo para despachar os processos anteriores a 01/01/2004

**0 nimero de juizes em regime de acumulagdo é de dois

Fonte: O quadro legal é o que consta da Portaria n.° 874/2008, de 14 de agosto. O numero de recursos humanos constante do quadro efetivo foi verificado, para

cada tribunal, pelo respetivo Juiz-Presidente
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Resulta do quadro que, na maioria dos tribunais, o numero de juizes em
efetividade de fungdes é igual ou superior ao quadro legal. As divergéncias para menos
verificam-se apenas na area administrativa, nos tribunais de Coimbra, Leiria, Sintra e
Almada. Em todos os tribunais em que ha divergéncia negativa ha magistrados em
regime de estagio. O quadro efetivo de escrivdes adjuntos é aquele que regista
divergéncias mais negativas face ao quadro legal (em 10 tribunais). E, em trés desses
tribunais, o saldo é igualmente negativo no numero de escrivdes auxiliares. O que
significa que, mantendo-se o atual modelo de organizacao e funcionamento das
secretarias, os quadros desses tribunais deveriam ser preenchidos, até porque, em

alguns tribunais em que tal ocorre, o volume de processos entrados é significativo.

5.3. Que variaveis devem influenciar o dimensionamento dos
quadros

Mas, além do volume de processos, que outras varidveis devem ser tidas em
conta no dimensionamento dos quadros de pessoal? Desde logo, é necessario avaliar a
existéncia ou nao de um eficiente sistema informatico de apoio a atividade dos
tribunais. Foram varios os atores que salientaram que se o SITAF ou outro sistema
informatico funcionasse eficazmente, o numero de recursos humanos, em especial, de
funcionarios, seria menos exigente. Facilmente se compreende que os automatismos,
a comunicacdo dentro do tribunal por fluxos informaticos, os motores de pesquisa, as
bases de dados, etc. permitem executar as mesmas tarefas com menos recursos
humanos e com ganhos de produtividade reconhecidos. Portanto, em primeiro lugar, o
que é fundamental é que o sistema informatico possa corresponder, de forma eficiente,
as necessidades dos tribunais. O redimensionamento dos quadros legais, em especial

dos funcionarios, deve, por isso, ser precedido da estabilizacdo do sistema informatico.

Em segundo lugar, o dimensionamento dos quadros nao pode ter como
referéncia o total de processos pendentes, mas sim os processos entrados e tendo
como referéncia uma série longa. Como melhor se vera mais adiante neste relatério, o
excesso de processos pendentes deveu-se a fatores conjunturais varios. A defini¢do dos
quadros dos tribunais € uma medida estrutural que ndo deve ter em conta fendmenos
conjunturais. O que ndo significa obviamente que ndo tenham que existir recursos

132



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

humanos para tratar esses processos, mas esses recursos tém que ser avaliados em
funcao das necessidades efetivas do momento e tém que ter outro enquadramento.
Facilmente se compreende que, numa perspetiva racional, fard pouco sentido
dimensionar quadros para um problema que deve ser resolvido com medidas

excecionais.

Em terceiro lugar, no caso dos funcionarios judiciais, como ja referimos, deve ser
lancado o debate, sem perda de direitos, sobre a adequagdo as atuais necessidades dos
tribunais, de uma carreira estruturada ha mais de 17 anos num contexto social de acao

dos tribunais muito diferenciado (cf. Decreto-Lei n.° 343/99, de 26 de agosto).

Em quarto lugar, e sobretudo no caso dos juizes, o dimensionamento do quadro
legal exige uma prévia reflexdo, assente em estudos adequados, sobre as cargas de
trabalho dos juizes®s. Esta reflexdo ndo pode deixar de ter em conta que a complexidade
dos litigios € muito diferenciada, podendo exigir dos juizes tempos de dedicagdo muito
desiguais. Mas, esse estudo também nao deve ser feito num momento em que a
jurisdicao se confronta com dois problemas conjunturais graves: elevado nivel de
pendéncias e um sistema informatico ineficiente. A defini¢cdo das cargas de trabalho
desejaveis (contingentacdo processual) deve ser levada a cabo num quadro de

estabilidade.

5.4. Devem existir assessores nos tribunais administrativos e
fiscais de primeira instancia?

A questdo dos assessores para os tribunais da primeira instancia é uma velha
questdo no debate sobre o sistema de justica, inicialmente no ambito da jurisdicdo
comum e, mais recentemente, também no ambito da jurisdi¢cdo administrativa e fiscal.

Ha muitos anos que os magistrados em exercicio de fungdes em primeira instancia

8 Alguns magistrados pronunciaram-se sobre o que consideram um ndmero adequado de processos por
juiz/ano, oscilando esse valor entre 200 e 250 processos/ano. O CSTAF, em sessdo de 27 de janeiro de
2015 discutiv uma proposta em que se previa a alteracao dos lugares de quadro dos tribunais
administrativos e fiscais, tendo como referéncia um VPR determinado especificamente para esta
jurisdicdo atendendo ao movimento de processos entrados, findos e pendentes. Como ja referimos,
consideramos que esta deve ser uma questdo mais trabalhada no ambito desta jurisdicdo.
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reivindicam dois tipos de assessoria: juridica e técnica. A defesa das assessorias
juridicas (para alguns, estes assessores poderiam ser futuros candidatos ao CEJ) funda-
se essencialmente em dois argumentos. O primeiro, e mais relevante, relaciona-se com
o potencial que as assessorias podem ter no descongestionamento dos tribunais,
auxiliando o juiz no exercicio de tarefas que ndo se relacionem diretamente com a
competéncia, em si, de julgar, o que permitia libertar os magistrados para o exercicio
dos atos jurisdicionais, potenciando uma tramitagcdo processual mais célere e,
consequentemente, maior produtividade. A concretizacao desse auxilio pode abranger
tarefas muito amplas, podendo ir desde a pesquisa de legislagdo, doutrina e
jurisprudéncia, a pratica de atos de mero expediente e até mesmo a execugao do
projeto de decisdo. O segundo argumento, em regra complementar do primeiro, evoca
o facto de esta ser uma solu¢do mais econdmica para o Estado, dado que, com

assessores, diminuiriam as necessidades de juizes, que auferem salarios superiores.

Muitos dos juizes entrevistados no decurso do trabalho de campo, embora nao
sendo esta uma matéria consensual, também defenderam a importancia de existirem

assessores juridicos no ambito desta jurisdi¢ao.

Eu ndo vejo grande valor no assessor. (Ent. 39)

A existéncia de assessores é muito importante pois dedico cerca de 50% do
meu tempo a atos sem relevancia jurisdicional, tempo esse que poderia ser
usado na elaborac¢ao de sentencas. (Ent. 116)

Deveria existir uma estrutura de apoio aos juizes com disponibilidade
preferencial para auxiliar. (Ent. 141)

Como resulta dos depoimentos que a seguir se transcrevem, sdo varios os
argumentos em que 0s juizes assentam essa proposta, muito proximos daqueles que,
em geral, tém sido avancados para a defesa desta solucao, variando de acordo com as
percegoes sobre as tarefas que poderiam ser desempenhadas por esses profissionais.
Vejamos, entdo, na opinido dos juizes entrevistados, quais as razoes e para que tarefas

seria importante contratar assessores.

Na minha opinido, os assessores seriam importantes para fazer o relatério e
também para ajudar na parte do direito. Ndo vejo que a existéncia de
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assessores possa levar a que os juizes se demitam de avaliar criticamente os
projetos de sentencas feitos pelos assessores, antes de as assinar. (...) Da
forma como vejo as coisas, um juiz deve pedir ao assessor para fazer o
projeto de sentenga, mas dizendo-lhe que caminho e em que sentido devera
sequir. E verdade que ha processos em que, antes de fazer a sentenca, ndo
sei para que lado vou cair. As vezes mudo o raciocinio a meio da sentenca.
Mas, isto é tudo um trade off. E preciso ver se a utilidade marginal que
vamos ganhar com o facto de serem sé os juizes a fazerem as sentencas de
principio ao fim é muita ou pouca. (Ent. 1)

Também tem um risco: que os assessores se transformem em fazedores de
sentencgas-padrdo. (Ent. 3)

Os assessores poderiam, por exemplo, auxiliar o juiz a recolher e tratar toda
a matéria de facto, cabendo apenas ao juiz a analise da matéria de direito.
Podiam fazer, por exemplo, a transcricao da audiéncia de julgamento. (Ent.

38)

Poderiam ter um trabalho de recolha de legislagao ou jurisprudéncia sobre
0 caso concreto. (Ent. 36)

Eu colocaria o assessor a fazer trabalho de pesquisa ou trabalho material
que cabe em regra ao juiz, mas que poderia passar a ser feito pelo assessor.

(Ent. 35)

Preciso deles para “trabalharem factos”. Isto ajudava a fazer os saneadores.
(Ent. 58)

Isso é tarefa de um juiz: selecionar os factos. (Ent. 6)

Eu sinto que preciso de apoio de um jurista para tarefas rotineiras e ndo
essenciais. Ha despachos repetitivos como o “cite” ou “notifique” que ndo
tinha que ser eu a fazer. (Ent. 60)

A assessoria aos magistrados era fundamental. A estrutura da sentenca é
muito detalhada. Temos que por facto a facto e fundamentar cada facto,
caso contrario vém dizer que nao fundamentamos a matéria de facto. Esse
trabalho do relatoério podia ser feito pelo assessor. Existe muita prova
documental. Por exemplo, num processo disciplinar tem que se por tudo. O
assessor podia fazer isso. (Ent. 100)
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Agoratemos o conhecimento oficioso de todos os vicios. Eles podiam ajudar
nisso. Verificar se esta tudo analisado. E podiam fazer trabalhos de pesquisa
e recolha de doutrina e jurisprudéncia. (Ent. 106)

Também sdo importantes para fazer trabalho de pesquisa ou para auxiliar
com despachos de mero expediente. (Ent. 107)

O TAF. recebeu estagidrios no ambito do PEPAC e foi muito positivo
trabalhar com eles. Levantou-se a questdao da confidencialidade dos
processos. Numa primeira fase apenas faziam trabalho de secretaria e
depois foi-lhes fornecido cartdo de acesso ao SITAF. No seu contrato
estavam, portanto, vinculados ao segredo de justica, tal como noutras
profissdes existe o dever de sigilo. Estes estagidrios foram aproveitados
para auxiliar os juizes que tinham uma pendéncia muito grande. Por
exemplo, faziam a triagem do trabalho do juiz de manh3, ja traziam os
despachos prontos com data para assinar, faziam pesquisa de doutrina e
jurisprudéncia sobre as matérias novas, traziam projetos de decisdo. Nao
tinham o estatuto de assessores. O juiz continuava a ser o titular do
processo. Durante a inspegdo discutiu-se esta questao dos estagiarios e
decidiu-se a favor, embora ndo se tenha procedido a uma verdadeira
concretizagdo em termos formais. Mas, eles sempre trabalharam. E até em
termos financeiros compensam os custos. (Ent. 116)

Uma das tarefas que poderiam fazer consiste na verificagdo de
documentacao, que demora dias. Podiam, por exemplo, verificar se ha
alguma questao que falte decidir para ndo haver omissao de pronuncia. Ndo
era para fazer as sentencgas por nés, nem a matéria de facto. Era para ajudar.
(Ent. 138)

Mas, para mim, o essencial era ter assessores. Juristas que fizessem tarefas
que ndo sejam jurisdicionais e que ndo tém que ser feitas por um juiz.
Poderiam fazer um controlo inicial do processo. (Ent. 161)

A pesquisa da lei aplicavel era uma tarefa importantissima, assim como a
pesquisa de jurisprudéncia. Precisamos mesmo de ajuda nestas matérias
porque as alteragdes legislativas sdo muitas e a inversao de jurisprudéncia
também. Poderiam preparar todo o processo para que nos nos pudéssemos
concentrar na decisao. Perdemos muito tempo nestas tarefas. (Ent. 160)

Eu acho que os assessores nunca poderiam fazer projetos de decisdo. (Ent.
158)

Como acima ja referimos, a questao das assessorias é uma questdo recorrente

no debate sobre a justica, ndo sé entre nds, mas em muitos outros paises, muito
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associada as solu¢des de descongestionamento dos tribunais e a pressdao para o
cumprimento de determinados objetivos, por parte dos juizes, concretizaveis na
resolucdo de determinado nUmero de processos. Os assessores podem efetivamente
contribuir, ndo sé para a eficiéncia dos tribunais, mas também para a qualidade da
justica. Mas, o debate sobre esta questao nao pode perder de vista o que se passa em
outras experiéncias, designadamente quanto aos efeitos perversos na qualidade das
decisoes, que podem ocorrer quando o assessor pratica atos no processo ou elabora o
projeto de decisao. Ha o perigo real de o juiz poder decidir com base na visdo do
assessor, seja na visao juridica, seja na selecdo da matéria de facto que considera mais
relevante. Este perigo é considerado maior no caso dos tribunais de primeira instancia,
ndo sé porque é a primeira instancia que lida, pela primeira vez, com os factos, e a
maioria dos processos ndo sobem em recurso, mas também porque aqui os
magistrados sdo menos experientes. Nao deve, por isso, porque se trata de realidades

diferentes, comparar-se com as assessorias dos tribunais superiores.

Questao diferente é dos assessores técnicos. Na verdade, os tribunais em geral,
lidam com muitos processos, cuja maior complexidade ndo é juridica, mas decorre dos
factos em causa que sdao chamados a julgar. Com frequéncia, a interpretacao cabal da

matéria de facto exige especiais conhecimentos técnicos que os magistrados nao tém.

O que eu precisava mesmo era de ter aqui um economista e um contabilista.
(Ent. 55)

Era importante termos apoio ao nivel da contabilidade, que corresponde a
70% das causas. Ha questdes muito complexas que os juizes ndo sabem
resolver. Deveria existir um grupo de pessoas com formacdo na
contabilidade, mas ndo pertencentes a AT, que auxiliasse os juizes.
Deviamos poder oficiar a Ordem dos Contabilistas Certificados, para nos
indicarem uma pessoa para prepararmos o processo. Ja ca tivemos pessoas
da AT, mas isso eu acho mal. Tem que ser alguém de fora, independente.
(Ent. 124)

Também era importante termos apoio na area da contabilidade. Sao areas
que ndo dominamos. (Ent. 154)

Termos uma verdadeira bolsa de técnicos com diferentes especialidades a
quem pudéssemos recorrer era muito importante. No fiscal, deveriamos ter
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pelo menos contabilistas e financeiros. No administrativo isso ndo se
verifica tanto porque trabalhamos com areas de saber muito distintas. (Ent.

147)

Nos processos mais complexos ha uma grande desigualdade de meios entre
nds e os grandes escritorios de advogados. Eles estdo muito mais bem
assessorados, com acesso facil a tudo. Nas questdes mais complexas ha, na
verdade, um grande desequilibrio entre nos e esses escritdrios. (Ent. 160)

Choca-me que ndo usem mais 0s assessores técnicos. Um juiz precisa deste
apoio e devia requisita-lo mais vezes. Mas precisava disto era para o estudo
do processo e ndo apenas para o julgamento. Mas ndo ha norma que
permita requisitar esse apoio fora do julgamento. (Ent. 163)

O ETAF prevé, por um lado, a possibilidade de existéncia de assessores que
coadjuvem os magistrados judiciais® e, por outro, a criagdo de um “gabinete de apoio
destinado a assequrar assessoria e consultadoria técnica aos magistrados e ao
presidente do tribunal, nos termos definidos para os gabinetes de apoio aos tribunais
das comarcas judiciais”, que podem integrar especialistas em varias areas,
designadamente ciéncias juridicas, economia, gestdo, contabilidade e financas®. A
criacao de gabinetes de apoio aos tribunais pode, na verdade, impulsionar a eficiéncia,
mas sobretudo, a qualidade da justica administrada. Podem, assim, constituir um
importante auxiliar do juiz, quer na identificacdo de legislacao aplicavel a determinadas
matérias - tanto mais que, no caso dos tribunais administrativos e fiscais, os
magistrados, em consequéncia da morosidade judicial, tém, com frequéncia, de decidir
casos ocorridos no ambito de legislacdo antiga -, de jurisprudéncia e de doutrina, quer

no auxilio ao juiz para a compreensao e avaliagao da matéria de facto.

5.5. O Ministério Publico na area fiscal

Como ja referimos, por impossibilidade de tempo, ficou fora da nossa analise o
desempenho funcional do Ministério Publico. Contudo, as competéncias do Ministério

Publico, no ambito da area fiscal, foi uma questdo levantada na grande maioria dos

8 (f. artigo 56.9, n.° 4, do ETAF.

8 Cf. artigo 56.2-A do ETAF.
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tribunais, quer por juizes, quer por funcionarios e também por advogados. Por essa,

razao deixamos aqui uma nota sobre os termos em que a mesma emergiu.

A funcdo do Ministério Publico é importante no fiscal desde que néo se cole
a Fazenda Publica e dé um parecer autonomo. O MP poderia ter um papel
mais ativo e parar alguns dos processos. Poderia mandar arquivar. 80% das
contraordenagbes acabam por nulidade da decisdo por falta de
fundamentacdo. Ha casos em que o MP acusa e ao mesmo tempo diz que a
decisdo é nula. A AT preenche uma espécie de minuta, ndo fundamentando.
Trata-se de litigagdo desnecessaria porque acaba, na maioria dos casos, da
mesma maneira. (Ent. 5)

Se neste momento eu penso que o papel do Ministério Publico se justifica
para o administrativo, a nivel do tributario ja ndo se justifica. A maior parte
dos procuradores remete para o representante da Fazenda Publica e ndo diz
mais nada. (Ent. 21)

No processo tributario, a desconfianga inicial do legislador ao obrigar a que
o MP dé o seu parecer final ja ndo faz qualquer sentido, pelo que deveria
alterar-se essa questao. (Ent. 25)

Nos processos maiores (de maior valor), ha ou havera necessidade do MP,
mas funcionaria mais como assessor. (...) Tratando-se de dinheiros publicos,
naqueles casos fara sentido a presenca do MP. Em regra, porém, ndo faz
sentido. (Ent. 26)

No processo administrativo, a figura do MP é importante: é importante e faz
falta... é muito interventivo. Mas, ja ndo na area fiscal. (Ent. 24)

O MP é pouco interventivo nos processos e obriga os funcionarios a ter
trabalho a dobrar, nomeadamente ao nao usarem o SITAF. (Ent. 97)

Quanto aos processos de contraordenacao, existiu um provimento que
ordenou a sua distribuicdo e determinou que a apensacao depende de
escolha do juiz. A promogao da apensagao pelo MP era muito diversa, sendo
que, por vezes, promovia a apensacao de uns e ndo de outros (...). (Ent. 126)

A atuvacdo do Ministério Publico deve ser norteada por critérios de
objetividade e legalidade. E precisamente no controlo da legalidade que
maiores criticas poderdo ser feitas a atuacao do Ministério Publico. Nao
raras sao as vezes, a atuagao do Ministério Publico é de mera remissao para
os articulados ou do contribuinte ou da Fazenda Publica (...) e, muitas vezes,
transforma-se em auxiliar do Representante da Fazenda Publica, numa

139



Organizacao, funcionamento e recursos humanos nos tribunais administrativos e fiscais

tentativa de suprir as deficiéncias processuais e substanciais da atuacao
deste ndo se verificando o mesmo em relacdo ao contribuinte (...). Muitas
vezes, o Ministério PUblico demite-se da sua verdadeira fun¢do, emitindo
pareceres pouco ou nada substanciais e que ndo auxiliam o Tribunal para a
prolagdo de uma melhor decisao, antes parecendo que a emissao daquele
apenas acontece e quando acontece como mera funcdo tabelar (...). Por
isso, ha a ideia de que os seus pareceres sdo muitas vezes de pouca
relevancia material. (Ent. 163)

Na verdade, decorre da lei que, em matéria tributaria, ndo sao atribuidas ao
Ministério Publico todas as fungdes inerentes ao seu estatuto, dado que a defesa dos
interesses patrimoniais, da autoridade tributaria é atribuida ao representante da
Fazenda PuUblica®®. As fun¢des desempenhadas pelo Ministério Publico, no Direito
Processual Tributario, estdo genericamente associadas a defesa da legalidade e a
promocgao do interesse publico, controlando a aplicacdo da Lei e promovendo a boa
aplicacao do direito e da justica, emitindo pareceres e requerendo o que tiver por
conveniente para esse efeito. No processo judicial tributario quando haja necessidade
de intervencao de ausentes, incertos ou incapazes, a representacao processual cabe
também ao Ministério Publico, cabendo-lhe a defesa dos interesses patrimoniais
destes. Considerando as percec¢des dos atores judiciais acima referidas, deve ser objeto
de reflexdo o papel e as fun¢des do Ministério PUblico no ambito da justica fiscal, quer
no que respeita ao numero de recursos humanos, quer, sobretudo, a densificacdo do
exercicio efetivo das suas fun¢des no controle da legalidade que esta obrigado a efetuar

no ambito do parecer pré-sentencial, de modo a que sejam criadas condicoes para que

0 mesmo nao seja percecionado como materialmente pouco relevante.

8 Cf. artigo® 14° e 121° do CPPT.
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Introducao

A singularidade da jurisdicao administrativa e fiscal e, em especial, a auséncia
de estudos sociojuridicos sobre a procura e os mobilizadores destes tribunais sao dois
dos fatores determinantes da importancia de um diagnostico sobre estas vertentes.
Conhecer, de forma mais aprofundada, o tipo de litigacdo e quem mobiliza mais estes
tribunais, seja como autor, seja como réu, é fundamental como pressuposto, ndo sé do
diagndstico sobre o seu desempenho funcional, mas também da defini¢ao de politicas
publicas e de medidas no ambito desta jurisdicdo. Procuramos, nesta parte, ndo so6
caracterizar os litigios e os seus mobilizadores, mas também identificar tendéncias e
fatores que possam estar no lastro dessa mobilizagdo, distinguindo entre a area
administrativa e a area fiscal. Procuramos, ainda, mapear a diversidade dos litigios nos
tribunais do pais. Para tal, depois de uma primeira comparacao, a nivel nacional, do
peso relativo, em primeira instancia, do volume dos litigios, na area administrativa e na
area fiscal, e da sua distribuicdo pelos varios tribunais, far-se-a uma analise mais fina,

para cada uma das areas, da estrutura da litigacao e dos seus mobilizadores.

Como ja foi referido na introducao geral, a representacdo grafica da
caracterizacdo da procura, dos litigantes e do desempenho funcional, relativamente a
cada tribunal, consta dos anexos A e B a este relatdrio. Nesta parte analisam-se os

indicadores gerais.
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1. Uma jurisdi¢ao, duas matérias

Como ja referimos na parte |, os tribunais de primeira instancia da jurisdigao
administrativa e fiscal, com excecdo de Lisboa, encontram-se agregados, funcionando
como tribunais administrativos e fiscais (TAF). Apesar dessa agregagao, foram, em
regra, criadas formas de organizacdo proprias para cada area. Na verdade, embora,
quer a Portaria n.° 2-A/2004, de 5 de janeiro, que definiu inicialmente os quadros dos
novos tribunais administrativos e fiscais, quer a Portaria n.° 874/2008, de 14 de agosto,
que veio atualizar aqueles quadros, preverem, em alguns casos, vagas mistas para
juizes de contencioso administrativo e tributario®, os tribunais organizaram-se para
um acolhimento interno diferenciado dos processos que competem a uma e outra area,
quer na organiza¢do das unidades organicas, dotando-as de recursos humanos
proprios, quer no que respeita a distribui¢do de processos por juizes. Como ja referimos,
esta organizagdo interna atomistica faz perder o efeito escala, dificultando uma
distribui¢do mais racional dos recursos humanos e uma gestao mais eficiente das
tarefas da secretaria. A organizacao diferenciada justifica também a analise em

separado de uma e de outra area.

Como é evidenciado nos graficos seguintes, o peso relativo de cada uma das
areas no total dos processos entrados nos tribunais administrativos e fiscais e a
evolugao do numero de processos de cada area entrados entre 2004 e 2016 apresentou

algumas diferencas ao longo do periodo analisado.

8 A Portaria n.° 874/2008, de 14 de agosto, previa a existéncia de vagas mistas de juizes de contencioso
administrativo e tributario nos TAF de Aveiro, Beja, Coimbra, Funchal, Mirandela, Ponta Delgada e
Sintra.
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Grafico 5 - Peso relativo dos processos entrados nos tribunais administrativos e fiscais por area
(2004-2016)
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A area fiscal apresentou, entre 2004 e 2016, sempre um numero de processos
entrados superior ao registado na area administrativa, representando, em 2016, cerca
de 62% do total de processos entrados nos tribunais administrativos e fiscais.
Salientam-se, no periodo, os anos de 2013 e 2015. No ano de 2013, registou-se um maior
equilibrio entre o numero de processos entrados das duas areas, correspondendo os
processos fiscais a cerca de 55,2% do total de processos entrados nesse ano. Esse
equilibrio deveu-se, ndo sé ao decréscimo que os processos em matéria fiscal vinham a
registar desde 2009 — ano em que estes processos foram particularmente elevados —
mas também a ligeira subida dos processos entrados em matéria administrativa. No
polo oposto, 0 ano 2015 configura o momento em que o peso relativo dos processos em
matéria tributaria se revela mais acentuado (cerca de 71,2%). Este crescimento foi
conjuntural, ajustando-se no ano seguinte, e foi induzido pelo impressivo aumento do

numero de recursos de contraordenacgao.

O grafico sequinte compara a evolu¢dao do numero de processos entrados em

cada uma das areas.
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Grafico 6 - NUmero de processos entrados nos tribunais administrativos e fiscais por area (2004-
2016)
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O comportamento da evolu¢do do nUmero de processos entrados em cada uma
das areas é, também, distinto. Se em matéria administrativa assistimos a um gradativo
aumento do numero de processos entrados até 2013, ano a partir do qual se regista uma
descida, em matéria fiscal as oscilagdes do nUmero de processos entrados sdao mais
significativas, indicando tratar-se de uma matéria mais influenciada por razdes
conjunturais (por exemplo, maior ativismo por parte da autoridade tributaria,
alteracoes a lei do orcamento do Estado, alteragoes em matéria de impostos, etc). Na
area fiscal, depois de um progressivo aumento do numero de processos entrados entre
2004 € 2007, em 2008 o numero de processos fiscais decresce cerca de 22%
relativamente ao ano anterior para, no ano imediato (2009), registar um novo aumento
significativo. Este aumento é, no entanto, em certa medida, meramente aparente, uma
vez que resulta, pelo menos em parte, da instalacdao, em 5 de janeiro de 2009, do
Tribunal Administrativo e Fiscal de Aveiro%°. Nos termos do artigo 3.° da Portaria n.°
874/2008, de 14 de agosto, os processos tributarios pendentes no TAF de Viseu da
competéncia do TAF de Aveiro transitaram para este tribunal aquando da sua

instalacdo. Assim, parte dos processos representados no grafico como tendo entrado

9° Criado pelo Decreto-Lei n.° 182/2007, de g de maio, e instalado pela Portaria n.° 874/2008, de 14 de
agosto.
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em 2009 reportam-se a processos tributarios que tramitavam em Viseu, entrados em
anos anteriores, e que, por for¢a da criagdo e instalagdo do TAF de Aveiro, foram
remetidos a este tribunal, voltando a ser contabilizados como processos entrados. De
acordo com os atores entrevistados, estima-se que estiveram em tal situagdo cerca de
5.000 processos. Mesmo desconsiderando aquela duplicagdo do numero de processos,
em 2009, registou-se um aumento de processos entrados, relativamente ao ano

anterior, estimado pelo CSTAF, em cerca de 14%.9*.

Os anos 2014 e, essencialmente, 2015 apresentam nova excecionalidade no
numero de processos tributarios entrados, induzidos, como se referiu, pela entrada
exponencial de recursos de contraordenagdo, na sequéncia da alteragdo a Lei n.°
25/2006, de 30 de junho, operada pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, que
aprovou o regime sancionatorio aplicavel as transgressdes ocorridas em matéria de
infraestruturas rodoviarias onde seja devido o pagamento de taxas de portagem. De
acordo com o novo regime legal, a partir de 1 de janeiro de 2012, a instauracao e
instrucdo dos processos de contraordenacgao por falta de pagamento de taxas de
portagem passou a ser da competéncia dos servigos de financas da area do domicilio
fiscal do agente de contraordenacao, prevendo-se a aplicagdo do disposto no Regime
Geral das Infragdes Tributarias (RGIT)92. Este alargamento das competéncias dos
tribunais tributarios fez-se notar no numero de processos entrados cerca de dois anos
apos a alteracao legislativa que o potenciou, constituindo exemplo paradigmatico, ndo
s6 do impacto das alteracoes legais no sistema judicial, mas também da dilacao
temporal que se verifica entre a alteracdo legislativa e a repercussao dos seus efeitos

nos tribunais.

91 O crescimento do nUmero de processos em matéria fiscal suscita, na altura, alguma atencao por parte
da comunicagdo social que denunciava a existéncia de 58.353 processos pendentes em primeira instancia
e o crescimento na ordem dos 21% das pendéncias nos tribunais superiores (Cf. noticia publicada no
Diario Econdmico de 05/05/2010).

92 Até 1 de janeiro de 2012, a lei previa a aplicacdo subsididria a este tipo de contraordenagdes das
disposi¢des do regime geral do ilicito de mera ordenagdo social e respetivo processo. Por outro lado, a
decisdo administrativa destes processos contraordenacionais competia ao Instituto de Infraestruturas
Rodoviarias, IP.

147



A mobilizagao dos tribunais administrativos e fiscais

Apesar das diferencas assinaladas entre as duas areas, o comportamento da
evolucao da procura em ambas, se retirado o efeito de duplicacao de processos em
2009 e o efeito das contraordenagdes nos trés ultimos anos - que poderemos considerar
de fatores conjunturais - mostra uma certa estabilizagdo ao longo do periodo, emregra,
abaixo dos 10.000 processos/ano, para a area administrativa, e abaixo dos 15.000

processos anos/ano, para a area fiscal.

O tratamento organizacional diferenciado e igual mobilizacdo diferenciada de
cada uma das areas levanta a questao da uniformidade da jurisdicao administrativa e
fiscal, no que respeita ao recrutamento, formacao e colocagao dos juizes. Até porque,
para la dessas diferencas, existem outras de carater substantivo e processual. Este
estudo ndo tinha o proposito - nem era possivel no tempo disponivel - de aprofundar
esta questdo. Consideramos, contudo, importante, para um futuro debate sobre esta
questao, mapear as posi¢coes dos juizes entrevistados. No atual enquadramento
juridico, os juizes em exercicio de fun¢des nesta jurisdicdo podem, por um lado,
transitar da area administrativa para a area tributaria (e vice versa), sendo, ainda,
possivel a sua colocagdo em vagas mistas nas quais decidem processos sobre ambas. A
autonomia substantiva de cada area e a existéncia de regras processuais proprias
levantou a discussdo sobre a eficiéncia daquelas vagas mistas e, de forma mais radical,
sobre se se deve ou ndo manter a possibilidade de transicao dos juizes entre areas. Do
trabalho de campo desenvolvido resultam trés posi¢des distintas. Para uns, a transi¢ao
entre areas constitui uma perda de eficiéncia que, por essa razdo, devia ser uma

possibilidade a restringir.

Eu considero que nao faz sentido andar a transitar de uma area para a outra.
Isto € um pensamento ultrapassado (Ent. 55)

A passagem de uma area para a outra ndo devia depender de uma decisao
pessoal. (...) Eu fizum investimento numa das areas e se mudar para a outra
area faz-me perder tempo. (...) Eu defendo que ndo possa haver transi¢ao
entre areas por razdes de eficiéncia. As minhas escolhas pessoais ndo se
podem sobrepor a eficiéncia do sistema. Se eu ndo tiver experiéncia numa
area ndo vou ter a visdo que um colega com 10 anos de experiéncia vai ter.
Eu conhego os meios, domino as matérias, e com isso ganha-se eficiéncia,
que se perderia se eu passasse para a outra area (Ent. 80).
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Trabalho ha muitos anos em fiscal. Entrei pela via profissional. Morro de
medo de ir para o administrativo porque sei que seria muito pior como juiz
dessa area. A tramitacdo é muito diferente. Teria muitas dificuldades. E
posso ser obrigado a transitar porque ndo tenho lugar fixo. Nao tenho lugar
de quadro. Se alguém concorrer para o meu lugar posso ter que ir para o
administrativo, se quiser ficar neste tribunal (Ent. 79).

(...) ndo me parece bem que depois de trabalhar 15 ou 20 anos numa area
possa passar para a outra. Mas, a verdade é que quando se sobe ao Tribunal
Central pode ir-se trabalhar para uma area diferente daquela em que se fez
o percurso profissional na 12 instancia (Ent. 151).

Ha quem defenda, no entanto, que a restricdo da possibilidade de mudanca
entre areas deveria ocorrer depois de decorrido um periodo inicial de formagao e de

exercicio em cada uma das areas.

A formacgao é conjunta e com esforco fiz investimento nas duas areas. Por
isso, devo poder trabalhar nas duas areas. Devemos fazer estagio nas duas
areas e ter acesso as duas areas. Mas depois de escolher uma delas, ja ndo
devo poder andar a mudar de uma para a outra (Ent. 75).

Outros, ndo obstante, realcam as vantagens de uma formagao mais alargada e
de possibilidade de exercicio em ambas as areas, como via de alargamento do
conhecimento técnico-juridico do juiz e, em outros casos, como um direito para a

propria definicdo do seu percurso profissional e desenvolvimento da sua carreira.

Eu trabalhei na AT. Quando comecei tive de ir para o administrativo. O que
retiro dessa experiéncia é que trabalhar nessa area tornou-me uma melhor
juiz de tributario. E isso vé-se nos tribunais superiores. Por isso ndo
concordo com a separacgao total. Dai a formagao ser conjunta. A justica ndo
sai prejudicada por isso (...) O conhecimento s6 nos valoriza. Um juiz que se
especialize perde abrangéncia. (Ent. 76).

Eu sou radicalmente contra a possibilidade de se limitar a transi¢cao entre
areas. Isso prejudicaria as novas oportunidades de carreira, de poder ficar no
tribunal que quero ficar. Nao podemos mudar agora as regras quando o
acesso e a formagdo sdo conjuntos. Para além disso, ndo ha recursos
humanos para essa solucdo. E a solu¢do ndo traria nenhuns beneficios. S6
seria uma opc¢ao limitadora das escolhas dos juizes (Ent. 78).

Sdo jurisdicdes muito proximas e ha 2 anos de investimento na formagao
nas duas areas. Nao concordo com a limitagao da possibilidade de transicao.
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Se mudar, sei que vou levar algum tempo a adaptar-me mas sei que vou
conseguir. (...) A especializacdo limita a nossa atuagao (Ent. 83).

O modelo existente ¢é o ideal porque ha muitas matérias que se tocam. A
formagdo tem que ser nas duas areas. E nds estamos aptos a transitar de
uma drea para a outra. Os magistrados sdo pessoas idoneas. Por isso, se
precisarem de formacao, vdo procura-la (Ent. 81).

Para mim, ha uma maxima: um juiz é um juizem qualquer area. E, para mim,
é importante saber que tenho a possibilidade de mudar de area. Depois de
trabalharmos 10 anos numa area isso ¢ essencial. E 6bvio que neste
momento ndo sei nada de fiscal, mas aprendia. Seria capaz. Mas isto ndo é
incompativel com a especializa¢do que eu defendo (Ent. 147).

A especializacdo pode trazer eficiéncia, mas também pode ter o efeito
perverso da cristalizacdo. Havera alguma ineficiéncia, porque havera
sempre um periodo de adaptagao, mas passado esse periodo, as pessoas
estardo perfeitamente aptas a trabalhar em qualquer das areas (Ent. 178).

Se a discussao sobre a possibilidade de transi¢ao entre as duas areas ndo colhe
consensos, a extingcdo das vagas mistas parece colher a opinido favoravel de todos os
entrevistados. O exercicio, em simultaneo, nas duas areas (administrativo e fiscal) é
considerado como dificil e potenciador de ineficiéncia, até por aqueles que defendem a

transicdo entre areas.

Vivemos num mundo de especializagdao e ganhamos com isso. Por isso,
considero que nao ha vantagens de termos vagas mistas (Ent. 78).

Eu ndo concordo minimamente com as vagas mistas. E a ineficiéncia total
do sistema (Ent. 80).

A vaga mista tem um grande problema. Uma vez que o administrativo e o
fiscal sdo muito distintos, ndo é facil compatibilizar os dois, isto &, ndo é facil
mudar o pensamento de uma area para a outra (Ent. 109).

Ao contrario das colegas, tive uma experiéncia positiva das vagas mistas.
Depende muito da distribuicao de processos que é feita de cada uma das
areas. Reconhego, no entanto, que ndo é ideal em termos de eficacia e
eficiéncia do proprio sistema (Ent. 111).

Eu sou favoravel ao atual modelo de formagdo conjunta e a possibilidade de
transicdo de uma area para a outra. E natural que as pessoas escolham a sua
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area de acordo com a sua vocagao. Eu sempre trabalhei com direito
administrativo, mas ja trabalhei com direito tributario e ndo me pareceu
mal. Concordo que se possa transitar de uma area para a outra. Mas, ndo
concordo com as vagas mistas (Ent. 201).

No CEJ a formagao deve ser igual para o administrativo e o tributério, deve
manter-se de forma a abranger estas duas areas. Depois, desta formagao
inicial, os magistrados podem optar por uma das areas. Eu estive em
[tribunal] no administrativo e, por decisdo do presidente, tive de fazer as
duas areas. Por isso, de acordo com essa experiéncia, entendo que as vagas
mistas deviam acabar. Os tribunais agregados tém tendéncia para afundar
(Ent. 298).

A criagdo de vagas mistas deveu-se essencialmente a dois fatores: diferente
volume processual de cada tribunal e diferente distribuicao do peso relativo de cada
area em cada tribunal. Ndo obstante, na pratica, como ja vimos, o recurso as vagas
mistas &, hoje, ja bastante limitado. Deve, contudo, pela ineficiéncia que induz, abolir-
se esta possibilidade na lei. Mantendo-se a atual organizag¢do judiciaria, para respostas
estritamente conjunturais, por periodos de tempo limitados, deve ponderar-se o
recurso a outras vias, designadamente, através do regime de acumulagao. Deve, ainda,
evoluir-se, atendendo a especificidade de cada uma das areas, no sentido de a transicao

entre ambas, a manter-se essa possibilidade, ser precedida de um programa de

formacao especifico.
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2. Uma jurisdicao, duas areas, varios paises judiciarios

A distribuicdo geografica dos processos entrados na jurisdicao administrativa e
fiscal, em primeira instancia, apresenta diferencas significativas. Tal como ocorre na
jurisdicdo comum, a densidade populacional, o contexto economico da regido, o
numero de empresas sediadas, a rede de estradas sdo, entre outros, fatores
determinantes da procura de um dado tribunal. O Quadro 3 evidencia as diferengas
territoriais no volume da procura desta jurisdicao, apresentando, para cada ano, o peso
relativo dos processos entrados em cada um dos tribunais, no total de processos

entrados em primeira instancia nesta jurisdi¢ao%.

93 O Decreto-Lei n.° 182/2007, de g de maio, procedeu a fusdo do Tribunal Administrativo e Fiscal de
Loures com o Tribunal Administrativo e Fiscal de Lisboa, que passou a funcionar desagregado. A fusdo
do TAF de Loures com o TAF de Lisboa e a desagregacdo deste Ultimo em Tribunal Administrativo de
Circulo de Lisboa e em Tribunal Tributario de Lisboa ocorreu a partir de 1 de outubro de 2007, por forga
da Portaria n.° 1214/2007, de 20 de setembro. Como se referiu nas notas metodoldgicas, a coexisténcia
atual do historico de processos administrativos e fiscais, anteriores a tal data, indiscriminadamente nas
bases de dados do TAC e do TT de Lisboa, levou-nos a ndo apresentar dados para os processos entrados
nos antigos TAF de Loures e TAF de Lisboa anteriores a 1 de janeiro de 2008. No entanto, quer os dados
relativos ao nUmero total de processos entrados, a nivel nacional, quer os dados relativos ao peso relativo
dos processos entrados em cada tribunal relativamente ao total nacional incorporam os processos
entrados até 1 de janeiro de 2008 nos TAF de Loures e TAF de Lisboa. Por essa razdo, no Quadro 3, a
soma dos pesos relativos parcelares de cada tribunal, nos anos 2004 a 2007, ndo corresponde a 100%. A
diferenca correspondera, precisamente, aos processos entrados naqueles dois tribunais ndo
representados no quadro.
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Quadro 3 - Peso relativo dos processos em cada tribunal no total nacional (2004-2016)

2004 2005 2006 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Almada 5,8% 5,3% 6,0% 4,9% 5,6% 5,3% 5,9% 4,6% 5,1% 5,7% 5,9% 9,3% 5,2%
Aveiro 20,1% 5,8% 4,3% 5,1% 4,6% 4,7% 4,1% 5,4%
Beja 2,5% 4,8% 2,5% 2,0% 2,1% 1,6% 1,9% 2,0% 2,0% 2,2% 2,1% 1,4% 3,3%
Braga 8,5% 8,1% 8,7% 6,9% 9,3% 7,1% 9,4% 9,3% 9,2% 9,0% 11,5% 11,8% 10,4%
Castelo Branco 3,7% 3,4% 3,7% 2,7% 2,7% 2,8% 3,0% 3,3% 2,6% 3,1% 2,8% 2,4% 2,3%
Coimbra 4,2% 4,3% 5,1% 4,6% 5,5% 3,5% 3,5% 3,7% 3,5% 5,1% 3,5% 3,2% 3,4%
Funchal 1,2% 1,4% 1,5% 1,3% 1,6% 1,0% 1,4% 1,6% 1,6% 1,6% 1,3% 1,5% 1,4%
Leiria 7,0% 7,1% 7,4% 5,3% 7,5% 7,7% 7,9% 6,7% 6,8% 7,2% 6,8% 6,3% 6,8%
TAC Lisboa 14,0% 10,0% 12,1% 15,2% 13,8% 14,5% 11,0% 9,0% 12,5%
TT Lisboa 11,0% 9,4% 12,1% 10,7% 14,6% 11,3% 10,9% 12,8% 13,9%
Loulé 3,4% 3,9% 3,9% 2,9% 4,0% 3,1% 3,5% 3,6% 3,5% 4,3% 3,8% 3,1% 3,1%
Mirandela 2,2% 2,1% 1,9% 1,6% 2,0% 1,6% 2,2% 2,0% 1,8% 2,1% 2,1% 2,0% 2,0%
Penafiel 3,5% 3,5% 4,4% 3,0% 4,1% 3,2% 3,9% 3,9% 3,7% 3,6% 5,1% 7,7% 6,6%
Ponta Delgada 0,7% 1,0% 0,8% 0,6% 0,9% 0,6% 1,3% 2,5% 1,7% 1,0% 0,8% 0,9% 0,7%
Porto 15,4% 15,0% 16,4% 11,3% 13,8% 12,3% 15,3% 16,9% 15,2% 13,9% 13,6% 9,8% 13,7%
Sintra 9,9% 7,9% 7,6% 5,8% 7,0% 5,8% 8,6% 7,1% 7,1% 8,1% 10,7% 11,7% 6,9%
Viseu 9,7% 10,0% 9,2% 7,4% 8,8% 5,0% 2,3% 2,6% 2,7% 2,7% 3,4% 3,0% 2,3%
Total 77,6% 77,9% 79,1% 60,4%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%

* Instalado a 5 de janeiro de 2009
** Desagregado em Outubro de 2007

Fonte: SITAF
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Os tribunais que abrangem os grandes centros urbanos — Lisboa e Porto — sao,
sem surpresa, 0s que apresentam o maior peso relativo de processos entrados no total
dos tribunais administrativos e fiscais. No entanto, é, ainda, de destacar os TAF de
Braga, Sintra e Leiria, com um peso relativo muito proximo daqueles. Considerando o
ano de 2016, entraram nos tribunais de Lisboa e Porto cerca de 40% do total de
processos entrados nesse ano nesta area. E, se juntarmos aqueles trés tribunais (Braga,
Sintra e Leiria) significa que a grande maioria dos processos entrados nesta area (64%)
concentra-se em 6 tribunais (dois da zona de Lisboa). Os restantes tribunais
apresentam valores de peso relativo de processos entrados préximos, destacando-se,

no polo oposto, os TAF de Ponta Delgada e do Funchal, com valores residuais.

A distribuicao do peso relativo dos processos entrados por tribunal permite,
ainda, avaliar o desajustamento da ndo instalagao, originariamente, do TAF de Aveiro.
Na verdade, se até 2008, os processos entrados no TAF de Viseu representaram,
sempre, mais de 7% do total de processos entrados a nivel nacional, a partir de 2009
esse peso relativo decresce significativamente, apresentado apenas cerca de 2,3% do

total de processos entrados em 2016.

Mas, a diversidade geografica do pais judiciario ndo se evidencia apenas no peso
relativo dos processos entrados em cada tribunal, considerando o total de processos
entrados na jurisdicdo administrativa e fiscal de primeira instancia. Evidencia-se,
também, no peso relativo que os processos de cada area assumem no total do tribunal

(Quadro 4).
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Quadro 4 - Peso relativo dos processos na area administrativa e na area fiscal por tribunal (2004-2016)

Tribunal  Matéria 2004 2006 2007 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Almada  |ARM 30,5%| 42,1%| 33,1%| 29,6%| 30,3%| 21,2%| 34,6%| 34,0%| 37,8%| 381%| 26,1%| 16,2%| 286%
FISC 69,5%| 57,9%| 66,9%| 704%| 69,7%| 78,8%| 654%| 66,0%| 62,2%| 61,9%| 73,9%| 83,8%| 71,4%

Aveiro |ADM * * * * * 85%| 20,5%| 295%| 33,4%| 388%| 31,9%| 299%| 26,9%
FISC * * * * [ o15%]  795%] 705%| e66%| 61,2%] 681%| 701%| 731%

Beja ADM 50,2%| 23,1%| 52,4%| 51,8%| 40,5%| 442%| 39,2%| 52,7%| 47,3%| 50,9%| 48,6%| 47,1%| 20,0%
FISC 49,8%| 76,9%| 47,6%| 482%| 59,5%| 558%| 60,8%| 473%| 52,7%| 491%| 51,4%| 52,9%| 80,0%

Braga  |ADM 42,7%|  41,2%| 30,2%| 33,4%| 36,2%| 349%| 32,4%| 381%| 433%] 37,1%| 344%| 258%| 37,3%
FISC 57,3%| 588%| 69,8%| 666%| 63,8%| 651%| 67,6% 61,9%| 567%| 62,9%| 656% 742%| 62,7%

Castelo |ADM 53,3%| 51,3%| 443%| 49,9%| 43,2%| 455%| 450%| 53,5%| 46,9%| 47,6%| 39,7%| 40,9%| 46,9%
Branco  |FISC 46,7%| 48,7%| 557%| 50,1%| 56,8%| 545%| 550%| 465%| 53,1%| 52,4%| 60,3%| 59,1%| 53,1%
Coimbra |ADM 45,9%| a1,0%|  346%| 36,8%] 436%| 43,8%| 351%| 47,3%| 4s0%| 52,9%| 39,4%] 39,2%] 445%
FISC 54,1%| 59,0%| 654%| 632%| 564%| 563%| 649%| 52,7%| 52,0%| 471%| 60,6%| 60,8%| 555%

Funchal |ADM 77,9%| 74,8%| 62,7%| 67,2%| 588%| 53,0%| 42,3%| 443%| 532%| 488%| 397%| 404%| 52,5%
FISC 22,1%| 252%| 37,3%| 32,8%| 41,2%| 470%| 57,7%| 557%| 46,8%| 51,2%| 60,3%| 59,6%| 47,5%

leiria  |ADM 32,9%| 354%| 27,6%| 343%| 27,1%| 195%| 21,0%| 23,8%| 285%| 284%| 22,0%| 265%| 283%
FISC 67,1%| 64,6%| 72,4%| 657%| 72,9%| 80,5%| 79,0%| 762%| 715%| 716%| 780%| 73,5%| 71,7%

lisboa  [TAC o o o [ 5619 515%] 500%| 586%| 486%| 562%| 504%| 412%| 47,4%
T o o o #2309l  485%| 50,0%| 41,4%| 51,4%| 43,8%| 496%| 588%| 52,6%

loulé  |ADM 46,2%| 454%| 352%| 39,0%| 37,4%| 31,6%| 31,0%| 432%| 443%| 432%| 289%| 376%| 39,1%
FISC 53,8%| 54,6%| 64,8%| 61,0%] 62,6%| 684%| 69,0%] 568%| 557%| 568%| 71,1%] 62,4%| 60,9%

Mirandela IADM 52,6%| 54,6%| 551%| 49,4%| 52,1%| 382%| 41,0%| 51,7%| 52,7%| 554%| 40,9%| 41,5%| 52,0%
FISC 47,4%| 454%| 449%| s0.6%| 47,9%| 61,8%| 59,0%| 483%| 47,3%| 446%| 59,1%| 585%| 48,0%

penafiel |ARM 40,2%|  27,7%| 251%| 26,1%| 22,9%| 26,1%| 21,3%| 33,8%| 37,0%] 47,2%| 257%| 12,8%| 23,9%
FISC 59,8%| 72,3%| 749%| 73.9%| 77,1%| 73,9%| 78,7%| 66,2%| 63,0%| 52,8%| 743%| 872%| 76,1%

Ponta |ADM 73,8%| 70,2%| 54,5%| 558%| 54,9%| 51,1%| 72,8%| 87,7%| 82,2%| 67,3%| 570%| 43,0%| 39,2%
Delgada |FISC 26,2%| 29,8%| 455%| 442%| 451%| 489%| 27,2%| 12,3%| 17,8%| 32,7%| 43,0%] s57,0%] 60,8%
porto ADM 28,1%| 36,9%| 29,5%| 333%| 31,1%| 30,4%| 31,6%| 334%| 368%| 365%| 303%| 285%| 34,8%
FISC 71,9%| 63,1%| 70,5%| 66,7%| 689%| 69,6%| 684%| 61,6%| 632%| 635%| 69,7% 71,5%| 652%

Sintra  |ADM 27,4%| 40,5%| 39,4%| 40,5%| 34,9%| 32,3%| 29,0%| 37,5%| 456%| 40,1%| 20,7%| 17,1%| 38,0%
FISC 72,6%| 595%| 60,6%| 595%| 651%| 67,7%| 71,0%| 62,5%| s54,4%| 59,9%| 793%| 82,9%| 62,0%

Visey  |ADM 25,5%| 252%| 22,4%| 259%| 24,8%| 19,4%| 29,5%| 27,9%| 38,1%| 41,7%| 23,1%| 246%| 41,8%
FISC 74,5%|  74,8%| 77,6%| 741%| 752%| 80,6%| 70,5%| 72,1%| 61,9%| 583%| 76,9%| 754%| 582%

* |Instalado a 5 de janeiro de 2009
** Desagregado em Outubro de 2007

Fonte: SITAF
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Apesar de, na maioria dos tribunais, o peso relativo dos processos fiscais sequir
a tendéncia do total nacional ha tribunais onde tal ndo se verifica. O ano 2015, como se
referiu, é excecional, no que respeita ao peso relativo do nUmero de processos entrados
em mateéria fiscal, por for¢a do crescimento dos recursos de contraordenacao, o que se
regista em todos os tribunais, sem exce¢do%, revelando-se como o Unico ano em que,
em todos os tribunais, o nUmero de processos tributarios foi superior ao nUmero de
processos administrativos entrados. Desconsiderando essa excecionalidade, nos TAF
do Funchal, Mirandela e Ponta Delgada, em regra, os processos administrativos
assumem um peso relativo superior. A mesma relagao ocorreu em Lisboa em alguns
anos, por efeito das acdes de oposicao a nacionalidade. Considerando o ano de 2016, a
maior proximidade relativa entre as duas areas, com excec¢ao do caso de Lisboa,
ocorreu em tribunais com um volume processual mais reduzido, como é o caso dos

tribunais de Coimbra e de Castelo Branco.

Procedemos, nas secgdes seguintes, a uma analise mais detalhada da
mobilizagdo dos tribunais administrativos e fiscais, em cada uma das areas, iniciando

essa analise pela area fiscal.

9 Recorde-se que, nos termos do artigo 15.9, da Lei n.° 25/2006, de 30 de junho, com as alteragoes
introduzidas pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, a competéncia territorial para a instru¢do do
processo contraordenacional afere-se pelo domicilio fiscal do infrator e ndo pelo local da infragdo.
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3. A Area Fiscal

Os processos em matéria fiscal ddo entrada em primeira instancia no Tribunal
Tributario de Lisboa — Unico que funciona de forma desagregada — e nos restantes 15

tribunais administrativos e fiscais distribuidos pelo territorio nacional.

Nos termos do artigo 49, n.° 1, do ETAF, compete aos tribunais tributarios

conhecer:

a) das agdes de impugnacdo: i) dos atos de liquidacao de receitas fiscais estaduais,
regionais ou locais, e parafiscais, incluindo o indeferimento total ou parcial de
reclamacdes desses atos; ii) dos atos de fixagao dos valores patrimoniais e dos atos
de determinacdo de matéria tributavel suscetiveis de impugnacao judicial
autonoma; iii) dos atos praticados pela entidade competente nos processos de
execucao fiscal; iv) dos atos administrativos respeitantes a questdes fiscais que
ndo sejam atribuidos a competéncia de outros tribunais;

b) da impugnacao de decisdes de aplicagdo de coimas e san¢des acessorias em
matéria fiscal;

c) das acOes destinadas a obter o reconhecimento de direitos ou interesses
legalmente protegidos em matéria fiscal;

d) dos incidentes, embargos de terceiro, reclamacao da verificacdo e graduacdo de
créditos, anulagdo da venda, oposi¢des e impugnacdo de atos lesivos, bem como
de todas as questdes relativas a legitimidade dos responsaveis subsidiarios,
levantadas nos processos de execucdo fiscal;

e) dos seguintes pedidos: i) de declaragdo da ilegalidade de normas administrativas
de dmbito regional ou local, emitidas em matéria fiscal; ii) de producdo antecipada
de prova, formulados em processo neles pendente ou a instaurar em qualquer
tribunal tributario; iii) de providéncias cautelares para garantia de créditos fiscais;
iv) de providéncias cautelares relativas aos atos administrativos impugnados ou
impugnaveis e as normas referidas na subalinea i) desta alinea; v) de execugao das
suas decisOes; vi) de intimacdo de qualquer autoridade fiscal para facultar a
consulta de documentos ou processos, passar certiddes e prestar informacgdes;

f) as demais matérias que lhes sejam deferidas por lei.

Como referimos, o numero de processos tributarios entrados em primeira
instancia sofreu, ao longo dos Ultimos 13 anos fortes oscilagdes, com o maior pico de
crescimento a registar-se nos anos de 2014 e 2015%. Se tomarmos como ano base o

ano de 2004, 0 numero de processos tributarios entrados em primeira instancia,

95 Como referimos, o ano 2009 apresenta uma distor¢ao no numero de processos entrados, uma vez que
regista uma duplicacdo de processos fruto da instalagdo do TAF de Aveiro.
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naqueles dois anos, corresponde, respetivamente, a um crescimento de cerca de 85%
e 134%, relativamente ao ano 2004. No ano de 2016, com o efeito dos recursos de

contraordenacdo a esbater-se, o crescimento, face a 2004, cai para cerca de 50%.

Grafico 7 - Evolugdo do crescimento dos processos tributarios entrados (2005-2016; 2004 - indice
base = 100)
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Fonte: SITAF

Mas, ainda que se desconsidere os anos excecionais de 2014 e 2015 —
potenciados pelos recursos de contraordenacdo relacionados com a auséncia ou
viciacdo de pagamento de taxas de portagem — e de 2009 — influenciado pela instalagao
do TAF de Aveiro —, o nUmero de processos tributarios entrados regista um crescimento
em todos os anos, comparativamente com o numero de processos entrados em 2004.
O ano em que tal crescimento comparado foi mais reduzido foi em 2008, com uma taxa
de crescimento de cerca de 25,6%. E, contudo, de assinalar que, depois de uma subida
exponencial em 2015, por efeito dos processos de contraordenacdo, regista-se igual
descida, pelo mesmo efeito, a contrario em 2016. Naturalmente que o crescimento de
processos nao teve o mesmo peso em todos os tribunais, como se pode ver no anexo

A.

As causas da oscilagdo da procura tornam-se mais percetiveis pela analise do
tipo de litigagcdo que chega aos tribunais administrativos e fiscais em matéria tributaria

e dos seus mobilizadores. Mas, essas oscilagoes, por vezes muito acentuadas, do
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numero de processos entrados, chamam a atencdo para a necessidade de previsao do
impacto no sistema judicial das alteracdes legais, tanto mais que os tribunais sao, por
diversos fatores, estruturas dotadas de um baixo nivel de flexibilidade. A
imprevisibilidade desses impactos e o carater pouco flexivel dos tribunais impedem
uma rapida adaptacdo da estrutura judicial para responder a episodios de afluéncia da
procura. Esta vertente do sistema judicial deve ser mais trabalhada pelas entidades com
responsabilidade na administracdo e gestdo dos tribunais, quer a nivel central, quer a

nivel local.

3.1. Oslitigantes

A drea fiscal é, em regra, mobilizada pelos contribuintes, maioritariamente
pessoas singulares, em reacdo a uma atuagao da administracdo, com poderes de
cobranca de uma taxa ou tributo (maioritariamente, a Administracdo Tributaria e
Aduaneira). Nesta area, os tribunais sdo, assim, mobilizados, em regra, de forma
reativa, pretendendo-se a anulagao de atos praticados pela administragdao. Os quadros
seguintes mostram os mobilizadores e os mobilizados mais frequentes, por tribunal,

tendo como referéncia a amostra de processos.
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Quadro 5 - Tipos de autores (amostra)

. i Castelo ., L. i , . ! Ponta . .
Almada Aveiro Beja Braga Coimbra  Funchal Leiria Lisboa Loulé  Mirandela Penafiel Porto Sintra Viseu Total
Branco Delgada
administragdo auténoma 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,0%
AT 4,2% 0,0% 2,0% 0,9% 0,0% 0,0% 0,0% 1,4% 0,2% 0,0% 0,0% 1,7% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,7%
autarquia local 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 1,9% 1,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
concessiondria 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
embaixada 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
empresa municipal 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 0,0% 0,0% 4,0% 1,0% 0,5% 0,0% 0,3%
ent publica empresarial 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,0%
pes col priv utilidade publica 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 1,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
pessoa coletiva - privado 26,1% 52,9% 54,0% 32,7% 35,8% 36,7% 40,0% 40,8% 58,8% 47,5% 34,0% 31,4% 44,0% 42,4% 47,3% 38,1% 43,4%
pessoa singular 69,0% 47,1% 44,0% 66,4% 62,3% 62,0% 60,0% 57,8% 40,5% 50,0% 66,0% 65,3% 46,0% 55,6% 52,1% 61,9% 54,9%
SS 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 4,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Quadro 6 - Tipos de réus (amostra)

. . Castelo . -, . ) . . Ponta . .
Almada  Aveiro :JE] Braga Coimbra  Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel Porto Sintra Viseu Total
Branco Delgada
administracdo central 0,0% 1,0% 4,0% 0,5% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 0,8% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,6%
administragdo regional 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
AT 81,7% 77,9% 82,0% 82,7% 75,5% 89,9% 92,0% 91,2% 81,2% 92,5% 82,0% 88,1% 86,0% 83,2% 88,8% 88,9% 84,5%
autarquia local 2,8% 1,0% 0,0% 0,0% 3,8% 2,5% 2,0% 1,4% 2,2% 5,0% 2,0% 0,0% 4,0% 2,4% 5,3% 0,0% 2,1%
autoridade reguladora 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
concessiondria 1,4% 1,0% 0,0% 2,7% 7,5% 3,8% 0,0% 0,7% 0,0% 0,0% 2,0% 3,4% 2,0% 2,0% 1,1% 1,6% 1,5%)
empresa municipal 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,7% 0,0% 0,0% 0,3%
empresa publica 0,0% 3,8% 4,0% 0,9% 1,9% 0,0% 2,0% 1,4% 2,5% 0,0% 0,0% 0,8% 0,0% 1,0% 0,0% 1,6% 1,3%)
fundo auténomo 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
instituto publico 2,1% 7,7% 0,0% 1,4% 3,8% 0,0% 2,0% 0,0% 9,1% 0,0% 10,0% 1,7% 2,0% 4,0% 2,7% 1,6% 3,8%
pessoa coletiva - privado 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
pessoa singular 3,5% 0,0% 2,0% 0,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 3,4% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,7%
SS 7,0% 7,7% 8,0% 10,5% 7,5% 3,8% 0,0% 4,8% 3,2% 2,5% 4,0% 1,7% 4,0% 5,1% 2,1% 6,3% 4,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Fonte: OPJ
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Apenas em Aveiro, Beja e Lisboa a maioria dos autores é pessoa coletiva de
direito privado. Nos restantes tribunais, sao as pessoas singulares quem mais requer a
intervencao jurisdicional. Mesmo nos tribunais onde o peso das pessoas coletivas é
superior, o peso das pessoas singulares é elevado. O que coloca com mais acuidade a
questdo do direito ao acesso e a justica nesta jurisdi¢do. A nivel nacional, da amostra de
processos entrados entre 2010 e 2015, cerca de 54,9% das agdes entradas foram

propostas por pessoas singulares.

A iniciativa de requerer a intervencao dos tribunais em primeira instancia, por
parte da Administragdo Tributaria ou da Seguranca Social, é residual, sendo que, neste
ultimo caso, se registou apenas em agdes de verificacao e graduagao de créditos. O
recurso da Administracdo Tributaria aos tribunais, embora também marginal, ocorre
com dois objetivos: a) a requisi¢ao de forca publica para a tomada de posse de imovel
penhorado ou a entrega de bem imdvel vendido em execucao fiscal; e b) o
decretamento da providéncia cautelar de arresto, quando haja fundado receio de

dissipagao de patrimonio por parte de contribuinte.

Alguns entrevistados referiram a maior utilizagdo por parte da Administracdo

Tributaria dos tribunais com vista ao decretamento do arresto de bens.

Mas depois tudo piorou com a existéncia de mais processos urgentes, mais
processos prioritarios e mais providéncias cautelares por parte da AT. Agora
usam e abusam do arresto. Isto, nos Ultimos 4 a 5 anos. Até ha uns anos atras
nao havia. Agora tomaram-lhe o gosto... Ainda por cima tém presungdes
que os dispensam de provar quase tudo (Ent. 163).

Apesar da percecao de alguns atores judiciais, essencialmente de advogados, de
um maior recurso, por parte da Administragao Tributaria, a este mecanismo processual,
a verdade é que, com excec¢ao do ano 2005 e 2013 (NOs quais 0s processos cautelares
representaram cerca de 1,1% do total de processos entrados na area fiscal), os
processos cautelares entrados correspondem a menos de 1% do total de processos
entrados nesta area. E, se entre 2004 e 2007, se assistiu a um crescimento gradual do
numero de processos cautelares entrados, a partir de 2008 registou-se uma quebra

significativa, tendo-se retomado uma curva de crescimento entre 2011 e 2013. Nos
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Ultimos 3 anos, voltou-se a assistir a um decréscimo da utilizacdo dos processos

cautelares.

Grafico 8 - Evolucao do numero de processos cautelares entrados em matéria fiscal (2004-2016)
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Fonte: SITAF

A mobilizacdo dos tribunais, por parte da Administracdo Tributaria, enquanto
sujeito ativo, ainda que residual, é, ndo obstante, sintomatica do seu maior dinamismo,
especialmente quando comparado com a Seguranga Social. Esta diferenca é, também,
real¢ada ao analisarmos o lado passivo dos mobilizadores destes tribunais — os réus. A
Autoridade Tributaria é absolutamente prevalecente em todos os tribunais, assumindo
a Seguranca Social, enquanto ré, uma posicao lateral, correspondendo a cerca de 4,9%
do total da amostra de processos. Esta diferenca ¢, também, percecionada pelos

entrevistados.

A Seguranca Social ndo tem grande peso neste tribunal (Ent. 154).

Sim, ha menos litigagdo. Mas, também é assim porque sdo menos
eficientes. Ha muitos atropelos. Trabalham pior que na AT. A AT atua desta
forma, de forma assumida. A persegui¢do ao contribuinte é evidente. H3,
portanto, aqui um problema de base. A AT ndo atua como deve,
considerando a sua qualidade de entidade publica (Ent. 158).
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Os processos vém mal instruidos. Muito pior na Seguranca Social do que na
AT. E eles tém aqueles dois institutos — O ISS e o IGFSS — e uma pessoa
nunca sabe qual deles eles (Ent. 142)

Mas, a maior relevancia da administracdo tributaria é também induzida pelo

alargamento da sua competéncia para a cobranca de dividas de outras entidades.

Temos que ter em conta, sobretudo nas oposicdes, que, desde 2012, que a
administracdo tributaria passou a receber os processos das concessionarias.
E isto teve um peso muito significativo. Para além disso, cada vez mais ha
processos para cobranca de dividas a entidades externas. Atualmente, a
administracdo tributaria fa-lo relativamente a um total de cerca de 1000
entidades externas com competéncia para aplicar taxas. Por exemplo,
cobranca de quotas de ordens profissionais, propinas, entre muitos outros
(Ent. 209)

Outras diferencas de atuagdo entre aquelas duas instituicoes foi marcadamente
evidenciada nas varias entrevistas realizadas e sera objeto de referéncia ao longo das

varias sec¢oes deste relatorio.

3.2. Asespécies de processos

Nos termos do disposto no artigo 26.2, n.° 2, alinea a), do CPTA, compete ao
CSTAF, sob proposta do presidente do tribunal, definir as espécies de processos. Para
os tribunais tributarios de primeira instancia foram tomadas trés delibera¢des pelo
CSTAF que determinaram a definicdo e posterior aditamento a lista de espécies
processuais. Assim, a deliberagdo n.° 1313/2004, de 26 de janeiro de 2004%®, procedeu

a primeira classificacdo das espécies processuais da seqguinte forma:

e 1.2espécie — processo de impugnagao

e 2.2espécie —acdo administrativa especial;

e 3.2espécie —intimagdo para um comportamento;
e 4.2espécie —execucao de julgados;

e 5.3espécie — outros meios processuais acessorios;
e 6.2 espécie — processos cautelares;

e 7.2espécie — oposicao;

e 8.2espécie —embargos de terceiro;

9 Publicada na Il série do Diario da RepuUblica n.° 264, de 10 de novembro de 2004.
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e 9.2 espécie — verificagdo e graduagao de créditos;

e 10.2 espécie —reclamacdo de atos do 6rgao de execugao fiscal;
e 11.2espécie — outros incidentes da execucdo fiscal;

e 12.2espécie —recurso de contraordenagao;

e 13.2 espécie —derrogacdo de sigilo bancario;

® 14.2 espécie — ouUtros processos.

Esta classificagdo manteve-se inalterada até a deliberagdo do CSTAF n.°
2186/2015, de 25 de novembro?, que veio prever como 14.2 espécie a categoria “outros
processos urgentes”, passando a categoria “outros processos” a 15.2 espécie. Em 2016,
através da deliberacdo n.° 1456/2016, de 14 de setembro%, é aditada uma nova espécie

—"“cartas precatorias ou rogatorias e notificagdes avulsas”.

Os processos de oposicao e os processos de impugnagado sao as duas espécies
processuais que, até 2014, assumem um maior peso relativo no total de processos
entrados em matéria fiscal, representando, no seu conjunto, sempre mais de 50% do

total de processos entrados.

97 Publicada na Il série do Diario da Republica n.° 235, de 1 de dezembro de 2015.
98 Publicada na Il série do Didrio da RepUblica n.c 183, de 22 de setembro de 2016.
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Quadro 7 - Peso relativo dos processos em matéria fiscal por espécie (2004-2016)

Espécies processuais 2004 2005 2006 2007 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Acéo administrativa 2,3%( 1,8%| 14%| 2,2%| 16%| 1,9%| 24%| 25%| 33%| 33%| 23%| 17%| 2,0%
Cartas precat, rogat, notif avulsas 0,0%
Derrogacéo de sigilo bancario 3% ,6% ,8% ,3% 2% 1% 1% 1% 2% 1% 1% A1%([ 0,1%
Embargos de terceiro 2,1%| 2,8%| 23%| 22%| 21%| 2,1%| 16%| 2,3%| 13%| 12% 9% ,6%| 0,8%
Execugéo de julgados ,8% ,6% ,3% A% ,6% 3% ,6% ,6% 9% 1,2%| 1,0% ,9%( 0,8%
Intimacé&o para comportamento 3% 5% 4% 5% 3% 3% 4% 4% 4% ,6% 5% 2% 0,4%
Oposicao 36,9%| 31,7%| 32,1%| 29,5%| 22,8%| 25,4%| 30,5%| 37,0%| 37,6%| 34,9%| 33,5%| 31,8%| 31,7%
Outros incid exec fiscal ,5% 4% ,6% 8% 1,3%| 1,3%| 2,1%| 15% ,8% 5% ,8% ,8%( 0,9%
Outros meios proc acessorios 5% ,6% ,8% ,9% 7% 3% ,5% ,9% 8% ,5% A% A4%| 0,3%
Outros processos 1,7%| 2,0%| 1,0%| 1,8%| 21%| 15%| 2,0%| 2,4%| 21%| 24%| 2,3%| 2,6%| 2,9%
Outros processos urgentes 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0% ,0%| 0,0% ,0%| 0,5%
Processo de impugnacéo 33,6%| 34,0%| 29,1%| 34,8%| 30,5%| 33,1%| 26,6%| 32,6%| 31,7%| 355% 27,0%| 17,5% 23,6%
Processos cautelares 9% 1,1% ,9% ,8% % 4% ,5% ,8% 9% 1,1% ,6% 3% 0,4%
Recl atos OEF 2,1%| 24%| 32%| 42%| 6.2%| 45%| 54%| 7,9%| 87%| 97%| 65%| 57%| 6,6%
Recurso de contraordenacgéo 9,1%| 12,4%| 15,0%| 11,2%| 12,4%| 10,4%| 7,3%| 7,9%| 11,4%| 8,9%| 24,1%| 37,3%| 29,1%
Verif e grad de créditos 9,0%| 9,2%| 12,1%| 10,3%| 18,5%| 18,3%| 20,2%| 3,1% 1% ,0% ,0% ,0%| 0,0%
Total 100,0%]| 100,0%)| 100,0%]| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0% 100,0%]| 100,0%| 100,0%( 100,0%)| 100,0% 100,0%
Fonte: SITAF

Principalmente nos anos 2008, 2009 e 2010, as a¢oes de verificagcdo e graduagao
de créditos assumiram um peso relativo expressivo no niUmero de processos entrados
nos tributais tributarios, com percentagens proximas dos 20%. Com as alteragdes
introduzidas aos artigos 97.°, n.° 1, alinea 0), 151.9, 245.° do CPPT pela Lei n.° 55-
A/2010, de 31 de dezembro, as verificagoes e graduagoes de créditos passaram a ser da
competéncia do 6rgdo de execugao fiscal, cabendo apenas reclamagao, nos termos do
artigo 276.° e seqguintes do CPPT, para o tribunal tributario, verificando-se, assim, nos

anos subsequentes, um esvaziamento daquela espécie processual nos tribunais.

A estrutura da litigagdo alterou-se substancialmente a partir de 2014, com o
impacto das alteracdes legislativas, operadas pela Lei do Or¢camento de Estado para
2012, a Lei n.° 25/2006, de 30 de junho, que aprova o regime sancionatorio aplicavel as
transgressoes ocorridas em matéria de infraestruturas rodovidrias onde seja devido o

pagamento de taxas de portagem.

O Grafico g representa a evolu¢do do nUmero de processos em matéria fiscal
relativamente as quatro espécies processuais mais representativas entradas nos

tribunais administrativos e fiscais.
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Grafico g - Processos entrados (espécies > 5% do total de processos entrados)®®
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Fonte: SITAF

Os processos de oposicao, de impugnagao, as reclamagoes dos atos do 6rgao de
execucdo fiscal e os recursos de contraordenacdo correspondem a 83% do total de
processos em matéria fiscal entrados nos tribunais administrativos e fiscais entre 2004
e 2016. Os processos de oposi¢ao, de impugnagao e as reclamagoes de atos do 6rgao
de execugdo fiscal registam uma tendéncia de crescimento constante ao longo dos
anos®®, o que indicia a existéncia de razdes mais consolidadas indutoras da procura,
contrariamente aos recursos de contraordenagao com um pico conjuntural em 2015. O
crescimento acentuado do numero de processos de oposicao em 2015 podera ser
influenciado pelas oposi¢des deduzidas a execugoes fiscais para pagamento de taxas

de portagem ou de coimas associadas ao seu nao pagamento.

9 As acoes de verificacdo e graduagao de créditos representam 7,48% do total de processos entrados em
matéria fiscal nos tribunais administrativos e fiscais entre 2004 e 2016. No entanto, como referimos,
atualmente as verificacbes e graduacdes de créditos passaram a ser da competéncia do 6rgdo de
execucdo fiscal. Uma vez que se trata de uma espécie sem significado atualmente, optdmos por ndo a
considerar na representacao grafica, apesar de possuir um valor percentual superior ao minimo
considerado.

20 Recorde-se que 0 ano 2009 trata-se de um ano excecional, por for¢a da instalagdo do TAF de Aveiro.
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O perfil da litigacdo, considerando cada tribunal, tende a ser idéntico ao perfil
da litigagdo do total nacional. Contudo, como se pode ver pelo Anexo A, a
representatividade daquele tipo de processos na estrutura da litigagao do tribunal

apresenta algumas diferencas.

e O processo de impugnacao e as agoes administrativas especiais

Os processos considerados, consensualmente, como mais complexos por parte
dos entrevistados foram os processos de impugnacao e as agdes administrativas

especiais em matéria tributaria.

Enquanto um juiz que esteja a decidir oposi¢des e reclamagoes de atos do
orgao de execugao fiscal faz 10 sentengas, o juiz que estiver a decidir
impugnacoes faz 1 (Ent. 15).

As impugnagdes, no processo tributario, sdo os processos complicados por
exceléncia (Ent. 1).

Quanto as a¢des administrativas — de expressao quantitativa mais limitada (em
2016, representaram apenas 2% do total de processos entrados) — surgiu, desde logo,

a dificuldade de delimitar o campo reservado as mesmas.

Ha outra questdo: a jurisdigao fiscal nasceu como filho menor da jurisdicao
administrativa, ou seja, percebeu-se que as questdes de quantificacdo do
imposto tinham que ser separadas da jurisdicdo administrativa. E um sub-
ramo do administrativo. Embora depois se tenha feito uma misturada a
nivel processual, porque temos o CCPT, mas em metade das situagdes
temos que recorrer ao CPTA. Isto é um erro, porque se devia juntar tudo no
CCPT. Os juizes também se queixam disso, porque tém que estar sempre a
saltar entre codigos e isso atrasa, porque isso dificulta ter as sentencas
estandardizadas. Portanto, este filho cresceu muito e ficou maior do que o
pai, ha uma discrepancia grande entre o nUmero de processos
administrativos e fiscais nos tribunais. Por isso, do ponto de vista da gestdo
judicial e judiciaria, o fiscal ndo devia ser visto como um sub-ramo do
administrativo. Ter que recorrer a dois corpos de normas, torna a jurisdicao
fiscal muito complexa. Em muitos processos, estamos a discutir se aquele
processo deve ser um a impugnagao ou uma a¢ao administrativa porque o
legislador persiste em ndo unificar a agdo. Temos sempre uma questao
prévia em todas as a¢des que é a de saber qual a “a¢do adequada”. Ha
duvidas sobre a forma processual, no fiscal. A impugnacao fiscal devia ser
para tudo (Ent. 164).
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Da amostra de processos analisada, verificou-se o recurso a agao administrativa
em matéria tributaria para um conjunto bastante diversificado de pedidos: pedido de
reconhecimento por parte da Administracdo Tributdria do preenchimento dos
requisitos exigidos para a isencao de um imposto ou taxa ou para a perce¢ao de um
incentivo; pedido de enquadramento em determinado regime de tributacao;
reconhecimento da existéncia de unido de facto para efeitos de tributacao; pedido de
reconhecimento por parte da Seguranga Social do direito de pagamento de
contribuicdes com efeitos retroativos; pedido de reconhecimento por parte da
Administragao Tributaria do direito de inscricao de determinado contribuinte como nao
residente habitual; reclamacao quanto a consideragdo e parametros de qualificagdo de

bens imoveis para efeitos de inscricdo na matriz, etc.

A diversidade de matérias a que os processos de impugnacao se referem ¢, ndo
obstante, até pelo seu nUmero, bastante superior. Este meio processual de natureza
judicial surge, em regra, na sequéncia de um ato tributario (liquidagdo de imposto) com
o qual o sujeito passivo ndo esta de acordo por entender que o mesmo enferma de
algum tipo de ilegalidade. Perante essa ilegalidade o contribuinte pode optar por
intentar uma reclamacgao graciosa (meio de impugnagao gracioso que sera decidido
pela propria Administracdo Tributaria) ou intentar, desde logo, uma impugnag¢do
judicial (meio contencioso que sera decidido, a final, pelo tribunal). A utilizagdo, em
primeira linha, do meio gracioso nao preclude o direito do contribuinte, apos o
respetivo indeferimento, utilizar, posteriormente, a impugnacdo judicial para anular,
total ou parcialmente o ato tributario que considera ilegal. Constitui fundamento de
impugnacao judicial qualquer ilegalidade, designadamente as situagdes previstas no
artigo 99.° do CPPT: a) a errdnea qualificacao e quantificagdo dos rendimentos, lucros,
valores patrimoniais e outros factos tributarios; b) a incompeténcia; c) a auséncia ou
vicio da fundamentacdo legalmente exigida; ou d) a pretericao de outras formalidades

legais.

Do total de processos de impugnacao consultados na amostra (557), verificou-
se que a maioria (cerca de 23,3%) se reportava a impugnagoes referentes a IRC,,

seguidas de impugnacodes de IVA (cerca de 18,9%) e de IRS (cerca de 16,3%).
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Quadro 8 - Tipo de imposto objeto de processo de impugnacao por tribunal (amostra)

i i Castelo i . i ; i ! Ponta )
Aveiro Beja Braga Coimbra  Funchal Leiria Lisboa Mirandela nafie Viseu Total
Branco Delgada
Contrib especial 7,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 2,6% 0,0% 0,7%)
Contrib SS 0,0% 3,8% 0,0% 4,0% 0,0% 10,0% 0,0% 0,0% 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 2,6% 0,0% 1,4%
Encargo de produgdo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 4,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%)
IEC 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 11,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4%
IEJ 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 2,6% 0,0% 0,4%
IMI 7,7% 3,8% 0,0% 2,0% 5,9% 15,0% 14,3% 3,2% 6,5% 14,3% 30,8% 0,0% 4,3% 5,1% 0,0% 10,0% 6,3%
IMT 3,8% 11,5% 0,0% 8,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,2% 5,0% 17,1% 0,0% 5,0% 8,7% 3,8% 2,6% 0,0% 5,2%)
IRC 7,7% 23,1% 25,0% 20,0% 17,6% 10,0% 42,9% 9,7% 32,4% 14,3% 0,0% 15,0% 17,4% 31,6% 25,6% 30,0% 23,3%|
IRS 38,5% 11,5% 41,7% 18,0% 5,9% 20,0% 28,6% 19,4% 11,5% 8,6% 23,1% 25,0% 21,7% 13,9% 12,8% 15,0% 16,3%
IS 0,0% 11,5% 8,3% 10,0% 5,9% 5,0% 0,0% 0,0% 15,1% 20,0% 0,0% 0,0% 8,7% 5,1% 7,7% 0,0% 8,6%
ISP 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
ISV 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 4,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4%
1UC 0,0% 3,8% 0,0% 6,0% 5,9% 0,0% 0,0% 9,7% 1,4% 0,0% 0,0% 5,0% 4,3% 3,8% 7,7% 10,0% 3,6%)
IVA 15,4% 15,4% 8,3% 16,0% 29,4% 25,0% 0,0% 38,7% 12,2% 20,0% 38,5% 40,0% 21,7% 19,0% 10,3% 25,0% 18,9%
SISA 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,8% 0,0% 0,0% 0,9%)
Taxa 19,2% 15,4% 16,7% 4,0% 17,6% 5,0% 14,3% 6,5% 12,9% 5,7% 7,7% 10,0% 4,3% 10,1% 23,1% 5,0% 11,1%
na** 0,0% 0,0% 0,0% 6,0% 0,0% 10,0% 0,0% 9,7% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,6% 5,0% 2,2%)
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Fonte: OPJ
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No entanto, se existem impostos com uma presenca mais marginal no total de
processos entrados devido, nomeadamente, ao limitado ambito de aplicacdo
geografica (como é o caso da contribui¢do especial) ou subjetiva (como é o caso do IEJ
ou do ISP), a verdade é que ocorre uma grande dispersdao no peso relativo das

impugnacdes, considerando os diferentes tipos de imposto.

Por outro lado, ha alguma dispersao nos tipos de impostos de tribunal para
tribunal. Se em alguns tribunais se verifica uma preponderancia de determinadas
matérias, fruto de uma atuagao mais uniforme por parte da Administracdo Tributaria e
de uma concentracdao da economia em determinado setor de atividade, noutros a

dispersao é mais exponenciada

A maneira de trabalhar das empresas € muito semelhante e ha muitos
processos que versam sobre os mesmos assuntos). No Tribunal xx, existem
muitos  processos tributarios sobre o patrimoénio, sobre os
empreendimentos turisticos, sobre a questdo da dupla tributacdo,
diferencas de legislagdes. Os planos de inspecdo tributaria acabam por
condicionar o tipo de processos e os impostos que estdo em apreciacdo pelo
Tribunal (Ent. 25).

No contencioso tributario, temos um conjunto alargado de sectores da
economia, com preponderancia para a impugnacao, agoes relacionadas
com as eolicas, beneficios fiscais, taxas alimentares, entre outros (Ent. 35).

A identificacdo do fator que determina a complexidade ou ndo do processo é
questdo, em si mesma complexa, entendendo muitos dos entrevistados que a

complexidade pode nao ser aferida pelo tipo de imposto em causa.

Os processos mais complexos (...) nos tributarios sdo os do imposto do selo,
quando ha muitos contratos, cessdes de quotas, cisoes/fusdes de
sociedades; as impugnagdes de correcdes técnicas obriga-nos a estudar
contabilidade. J& ndo tanto quando a avaliagdo por métodos indiretos (Ent.

5).

Ha processos muito similares. Ha matéria de facto que é igual em varios
processos em sede de IRS/IVA e IRC/IVA. N3do é o imposto que determina a
complexidade. (...) As impugnagdes, no processo tributario, sdo os
processos complicados por exceléncia. (...) As corre¢des técnicas ddo, neste
momento, mais trabalho do que os métodos indiretos (Ent. 1).
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Ultimamente a litigacdo é cada vez mais complexa. Aparecem muitas
questoes relacionadas com o IVA e com o direito comunitario. (...) O direito
tributario é cada vez mais complexo (Ent. 16).

A complexidade do processo ¢, em regra, associada aos seguintes fatores: a)
relevancia de outros ramos do direito (direito das sociedades comerciais, direito civil,
direito sucessdrio, direito do trabalho, etc) para a qualificagao juridica do facto; b)
existéncia ou ndao de legislagdo comunitaria que regule os factos em causa; c) relevancia
do enquadramento contabilistico dos factos, essencialmente nos processos de

impugnacao de liquidagoes por correcdes meramente aritméticas.

No fiscal trabalhamos com todas as normas do direito. O direito tributario
tem uma grande interligacdo com todo o ordenamento juridico. Nao
podemos saber so de direito fiscal. Temos que saber direito societario, reais,
civil, sucessoes, ... Ent. 134)

Eu, por exemplo, vou a seguir fazer uma diligéncia para saber se existe
subordinacdo juridica de uma relagdo de trabalho (Ent. 139).

As constantes alteracdes legislativas sao, também, percecionadas como

agravantes da complexidade.

A sucessdao de leis na administracdo tributaria gera informacoes
contraditorias, o que complica, quer a parte da administragdo, quer a dos
tribunais. Nao conheco outra area do direito em que isto aconteca.
Andamos sempre a viajar no tempo. Mesmo na lei adjetiva (Ent. 142).

e Asoposicoes

A segunda espécie de processo mais preponderante da area fiscal sao as
oposicoes a execucao. O processo de execucdo fiscal destina-se a cobranca coerciva de
dividas ao Estado e a outras pessoas coletivas de direito publico. No artigo 148.° do
CPPT encontram-se definidas as dividas que podem ser cobradas coercivamente
através do processo de execucgao fiscal: a) tributos, incluindo impostos aduaneiros,
especiais e extra fiscais, taxas, demais contribui¢des financeiras a favor do Estado, juros
e outros encargos legais; b) coimas e outras san¢des pecunidarias fixadas em decisoes,
sentencas ou acorddos relativos a contraordenagdes tributarias salvo quando aplicadas
pelos tribunais comuns; c) coimas e outras sangdes pecuniarias decorrentes da

responsabilidade civil determinada nos termos do Regime Geral das Infragdes
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Tributarias. Podem, ainda, ser cobradas mediante processo de execucdo fiscal, nos
casos e termos expressamente previstos na lei: a) outras dividas ao Estado e a outras
pessoas coletivas de direito publico que devam ser pagas por forca de ato
administrativo; b) reembolsos ou reposi¢des. Na origem do processo de execugao fiscal
estdao determinadas dividas ao Estado ou, excecionalmente, outras entidades (do
elenco das acima identificadas), ndao pagas pelos contribuintes no periodo de

pagamento voluntario.

Os fundamentos da oposi¢ao a execugao encontram-se taxativamente previstos

no artigo 204.°, n.° 1, do CPPT:

a) Inexisténcia do imposto, taxa ou contribuicdo nas leis em vigor a data dos factos
a que respeita a obrigagdo ou, se for o caso, ndo estar autorizada a sua cobranga a
data em que tiver ocorrido a respetiva liquidacao;

b) llegitimidade da pessoa citada por esta ndo ser o proprio devedor que figura no
titulo ou seu sucessor ou, sendo o que nele figura, ndo ter sido, durante o periodo
a que respeita a divida exequenda, o possuidor dos bens que a originaram, ou por
ndo figurar no titulo e ndo ser responsavel pelo pagamento da divida;

c) Falsidade do titulo executivo, quando possa influir nos termos da execug¢ao;
d) Prescricdo da divida exequenda;

e) Falta da notificagdo da liquidagao do tributo no prazo de caducidade;

f) Pagamento ou anulagdo da divida exequenda;

g) Duplicacdo de coleta;

h) llegalidade da liquidacdo da divida exequenda, sempre que a lei ndo assegure
meio judicial de impugnacado ou recurso contra o ato de liquidagao;

i) Quaisquer fundamentos ndo referidos nas alineas anteriores, a provar apenas
por documento, desde que ndo envolvam aprecia¢ao da legalidade da liquidagao
da divida exequenda, nem representem interferéncia em matéria de exclusiva
competéncia da entidade que houver extraido o titulo.

A maioria das oposi¢des a execucao deduzidas é-o por responsaveis subsidiarios

na sequéncia de uma reversao fiscal.
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Quadro 9 - Tipo de oposi¢des a execucao fiscal (amostra)

Oposicao de Oposigao por
execugao por devedor
reversao originario
Almada 34,9% 65,1% 100,0%
Aveiro 46,5% 53,5% 100,0%
Beja 33,3% 66,7% 100,0%
Braga 79,8% 20,2% 100,0%
Castelo Branco 45,5% 54,5% 100,0%
Coimbra 63,0% 37,0% 100,0%
Funchal 80,0% 20,0% 100,0%
Leiria 80,3% 19,7% 100,0%
Lisboa 35,9% 64,1% 100,0%
Loulé 59,1% 40,9% 100,0%
Mirandela 56,3% 43,8% 100,0%
Penafiel 57,1% 42,9% 100,0%
Ponta Delgada 28,6% 71,4% 100,0%
Porto 60,6% 39,4% 100,0%
Sintra 70,9% 29,1% 100,0%
Viseu 68,8% 31,3% 100,0%
Total 57,3% a42,7% 100,0%
Fonte: OPJ

Em 57,3% do total de processos de oposicdo analisados, estas foram deduzidas
por responsavel subsidiario. A preponderancia deste tipo de oposi¢des ¢, no entanto,
mais marcada nos TAF de Braga, Funchal, Leiria e Sintra, com percentagens acima dos
70%. Nestes casos € usualmente invocada a inexisténcia dos pressupostos de que
depende o ato de reversao (geréncia no periodo da divida e / ou na data do pagamento,
a par da inexisténcia de bens no patriménio da devedora principal). Tal alegacdo
conduzird, em caso de sucesso, a ilegitimidade do revertido para a execucgao fiscal, que

é, precisamente o fundamento previsto na alinea b) do n.2 1 do artigo 204.° do CPPT.

As especificidades das oposigoes a execucao por reversao fiscal serdo objeto de

analise mais detalhada infra.

e Asreclamagoes de atos do 6rgao de execucao fiscal

As decisoes proferidas pelo 6rgao de execucado fiscal e outras autoridades da
Administracdo Tributaria que afetem os direitos e interesses legitimos dos
contribuintes sdo suscetiveis de reclamacgao para o Tribunal Tributario de 1.2 Instancia

(artigo 276.° do CPPT). A reclamagdo visa sempre atos praticados no ambito do
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processo de execucdo fiscal e € um meio de defesa extremamente importante na
medida em que sera o meio a utilizar pelo lesado (que pode ndo ser o executado) caso
o ato de que se reclama ndo seja suscetivel de oposicao judicial ou de embargos de
terceiros, havendo, no entanto, causas de pedir que permitem o recurso a qualquer uma
das espécies. Entre os atos suscetiveis de reclamagdo estdo: a) indeferimento da
arguicao de nulidade por falta de citagao; b) indeferimento do pedido de apensagao de
processos de execucao; ¢) indeferimento do pedido de pagamento em prestagoes; d)
indeferimento do pedido de dagao em pagamento; e) ilegalidade da compensacao de
créditos; f) indeferimento do pedido de isencdo de garantia; g) decisdao de
determinacao de garantia de valor superior ao devido; h) penhora de bens ilegal ou em
violagdo do principio da proporcionalidade; i) decisao de verificacdo e graduacao de
créditos; h) indeferimento do pedido de anulagdo de venda dos bens; i) indeferimento

do pedido de arguicao da prescricao da divida; etc.

Da amostra de processos analisada, cerca de 32,8% do total de reclamacoes de
atos do o6rgao de execucao fiscal reportavam-se a questoes relacionadas com a
prestacdo de garantia no ambito do processo de execucdo fiscal, seja de atos de
indeferimento do pedido de isencao de garantia, seja de decisdes de indeferimento de

prestacdo de determinada garantia, por insuficiente.
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Quadro 10 - Fundamentos das reclamacdes de atos do 6rgao de execucao fiscal (amostra)

Fundamentos - reclamacgdo de atos do 6rgao de execugao fiscal | Total amostra

adjudicagdo de imdvel penhorado/entrega de imével vendido 1,1%
anulacdo/cancelamento de penhora 20,9%
anulagdo de compensacao de créditos 1,7%
anulacdo de venda/de decisdo de venda 11,3%
avaliagdo patrimonial 0,6%
caducidade do direito a liquidagdo 1,1%
duplicacdo de coleta/pagamento 1,7%
exercicio do direito de remicao 2,3%
fundamentos da oposicao 1,7%
graduacgao de créditos 1,7%
indemnizacgdo por presta¢ao de garantiaindevida 0,6%
nulidade de citacao 5,1%
nulidade/extin¢do do PEF 1,1%
outras questdes 4,5%
pagamento em prestagdes 2,3%
prescri¢cao da divida exequenda 6,2%
reducdo da penhora 2,3%
separacdo de bens 0,6%
suspensao da execugao e prestacao de garantia 32,8%
titularidade do bem 0,6%
Total 100,0%
Fonte: OPJ

O segundo tipo mais frequente de fundamentos da relagao de atos do érgao de
execucao fiscal refere-se a pedidos de anulacao ou cancelamento de penhoras (20,9%),

sequidos dos pedidos de anula¢do de venda ou da decisdo de venda (11,3%).

Como indutor de litigacdao, eventualmente desnecessaria, € relevante ter em
consideracdo o referido por alguns entrevistados, considerando que uma parte das
reclamagodes de atos do 6rgdo de execucao fiscal reporta-se a atos automaticamente
praticados pelo sistema informatico, sem intervencao decisoria do 6rgao de execugdo

fiscal.

Quando estamos a falar de RACs e sendo elas significativas temos que dizer
que muitos dos atos que estdo na sua origem sao atos automaticos. Em bom
rigor ndo sdo praticados por nenhum chefe de financas. E o sistema que os
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pratica. S3o, por regra, processos que andam muito rapido porque também
sdo processos muito simples, de facil decisdo (Ent. 209).

Dado o carater urgente deste tipo de procedimentos, alguns entrevistados
referem, ainda, que o recurso as reclamacoes de atos do drgao de execucgao fiscal é, por
vezes, utilizado instrumental como forma de obter uma decisdo mais célere por parte

dos tribunais.

Como priorizamos os urgentes? Utilizando outras vias, sobretudo, as RAC.
Um exemplo concreto: face a uma citagdo para uma execugdo fiscal, o
contribuinte, se entender, pode opor-se com os fundamentos previstos na
lei. Por exemplo, a prescricao. Eu oponho-me. E o processo | sera julgado
daqui a 4, 5, 6 anos. Mas, entretanto, faco um requerimento a AT no
processo de execucao fiscal a pedir que se declare a prescricdo. E eles dizem
que nao se verifica a prescricao. E eu reclamo do ato e tenho um processo
urgente. Este processo pode ficar decidido em 3 meses. Depois, havera uma
inutilidade superveniente da lide. Vou duplicar os processos existentes em
tribunal. (...) Para o contribuinte, o meio de defesa mais eficaz € a RAC. Por
isso, ha muitas RACs. E a massificacdo deste meio processual para se
consequir a tutela jurisdicional efetiva (...). Eu s6 ndo entro com RACs
guando ndo posso, quando a causa de pedir ndo se enquadra. Criam-se
situacdes para que seja possivel lancar mao da RAC. Ha situagdes em que sé
entro com a RAC, mas também ha situagdes em que duplico os processos,
quando, por exemplo, dou entrada da oposicdo e ja estd a demorar muito
tempo, para ver se tenho uma decisdo, 1a faco a RAC. Mas, quando estou
convicto que a causa de pedir da para a RAC eu ndo fago a oposi¢ao (Ent.
163).

3.3. Ostipos de litigios e a influéncia das alteragoes legislativas -
o exemplo paradigmatico dos recursos de contraordenagao
por auséncia ou viciagao de pagamento de taxas de portagem

As oscilagdes na mobilizacdao dos tribunais tributarios sao, essencialmente,
influenciadas por trés fatores: a) pelas alterac¢des legislativas que comportam, de forma
direta ou indireta, um alargamento ou restricdo do ambito de competéncia destes
tribunais; b) pelas altera¢des legislativas que incorporam alteragdes substantivas a
matérias relacionadas com impostos que originam atuagdes novas por parte de
contribuintes e administracdo tributaria; e c) pela atuacao, mais ou menos pré-ativa, da
administragao tributaria que, como vimos, é o principal réu das a¢des tramitadas nestes

tribunais.
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Quanto as primeiras, é exemplo paradigmatico do alargamento da competéncia
dos tribunais tributarios*?, a atribuicao a administracao tributaria da competéncia para
a decisao em processos contraordenacionais pelo nao pagamento de taxas de
portagem a que ja nos referimos e que originou uma alteragdao completa da estrutura

da litigacao a partir de 2014.

Como referimos na metodologia, procedemos a caracterizagcao mais fina, por
amostra, de processos entrados entre 2010 e 2015 nos tribunais administrativos e
fiscais. O periodo considerado abrange, assim, anos em que os tribunais tributarios nao
possuiam competéncia para o conhecimento deste tipo de recursos de
contraordenacdo por auséncia de pagamento ou pagamento viciado de taxas de
portagens (2010 e 2011) e anos em que ja possuia tal competéncia (2012 a 2015).
Olhando para a amostra de processos consultados nos tribunais verificamos que cerca
de 52,4% do total de recursos de contraordenacdo analisados correspondia a
impugnacoes de decisoes de aplicagao de coima em processos relacionados com as
taxas de portagem, apresentando-se, no entanto, realidades distintas entre os varios

tribunais.

21 Exemplo da restricdo de competéncias é o ja também referido quanto as acdes de verificacdo e
graduacdo de créditos.
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Quadro 11 - Peso relativo dos recursos de contraordenacao entrados por auséncia ou viciacao de
pagamento de taxas de portagem (amostra; 2010-2015)

Auséncia/viciagdo

de pagamentode Outras infragdes

portagens
Almada 77,3% 22,7%
Aveiro 28,6% 71,4%
Beja 11,1% 88,9%
Braga 75,0% 25,0%
Castelo Branco 0,0% 100,0%
Coimbra 72,7% 27,3%
Funchal 0,0% 100,0%
Leiria 33,3% 66,7%
Lisboa 29,6% 70,4%
Loulé 54,5% 45,5%
Mirandela 42,9% 57,1%
Penafiel 80,5% 19,5%
Ponta Delgada 0,0% 100,0%
Porto 47,5% 52,5%
Sintra 53,7% 46,3%
Viseu 55,6% 44,4%
Total 52,4% 47,6%
Fonte: OPJ

O efeito foi acentuado pela existéncia de varios processos contraordenacionais
contra a mesma pessoa, por vezes, quanto a eventos ocorridos no mesmo dia e no

mesmo percurso.

Também tivemos a questdo das portagens. Chegamos a ter mais de 100
processos so6 de um individuo, que cada vez que passava na SCUT recebia
uma contraordenacao (Ent. 39).

O procedimento adotado pelos tribunais ndo foi, no entanto, uniforme quanto
a apensacdo ou nao de tais recursos, tanto por parte do Ministério Publico que
introduzia as agdes em juizo, como por parte dos juizes que, sabendo pela consulta ao
sistema informatico de apoio aos tribunais administrativos e fiscais da existéncia de

varios processos quanto a mesma pessoa, ordenavam ou n3o a sua apensacao.

Quanto aos processos de contraordenacdo, a apensagdo dependia de
escolha do juiz. A promogao da apensagao pelo MP era muito diversa, sendo
que, por vezes, promovia a apensacdo de uns e ndo de outros. Quando ndo
havia promoc¢do, o juiz podia apensar os processos depois, se assim o
entendesse. No entanto, se tivesse havido promogao da apensagao pelo MP
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e fosse calhar a um juiz que entendesse que ndo devia haver apensacdo, o
juiz mandava separar, faziam-se novas distribuicdes e era preciso
individualizar tudo para cada processo, ndo podendo ser novamente
apensado (Ent. 126).

A decisao de apensacao de diversos processos de impugnacao de decisdes
contraordenacionais contra o mesmo infrator foi, por sua vez, objeto de recurso para o
Supremo Tribunal Administrativo, que, por acordao datado de 4 de margo de 2015,
proferiu entendimento no sentido de que “no momento em que a impugnac¢do da
decisao administrativa que aplicou uma sancao relativa a uma infragdo como a dos
autos da entrada em Tribunal, conjuntamente com outras respeitantes ao mesmo
infrator, ou quando relativamente a esse infrator ja se encontrem pendentes nesse
Tribunal processos por infragdes idénticas, o juiz deve ordenar a apensagdo de
processos, assim cumprindo a regra estabelecida no artigo 25° do Cddigo de Processo
Penal” e que “na fase judicial a apensac¢ao deve ser ordenada no despacho liminar ou
em qualquer momento antes de ser designada data para o julgamento ou antes da

prolagdo da decisao por mero despacho, cfr. artigo 64° do RGIMOS e 82° do RGIT"*°2.

Aintroducdao em massa deste tipo de recursos originou, ainda, uma outra reagao
por parte dos tribunais, independentemente do entendimento sobre a sua apensagao
ou nao daqueles processos uma vez distribuidos em juizo: a decisdo de anular a decisao
de aplicagdo da coima, por se verificar uma nulidade insuprivel do processo de
contraordenacao e para que fosse organizado, no servico de financas local, um sé
processo ou efetuada a apensacao dos varios processos por forma a ser proferida uma
decisdo de aplicagao de coima Unica nos casos em que se verificasse a existéncia de uma
infracdo continuada, o que suscitou o recurso para o STA por parte do Ministério

Publico e da Fazenda Publica.

Quando houve a enchente de contraordenacdes, comecaram a chegar os
processos em massa e os juizes comegaram a mandar baixar os processos a
AT para procederem a apensagdo. O MP recorreu destes despachos (Ent. 4).

Em 2014, houve uma reunidao na AT, na qual disseram que havia 30.000
processos prontos para virem para os tribunais. Era uma hecatombe. Nao

202 Cf. Acdrddo do STA de 4 de margo de 2015, proferido nos autos de processo 1396/14, publicado em
www.dgsi.pt.
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chegaram a vir tantos. Quando comegaram a vir, comegaram a dar
sentencas. Ninguém ficou a espera das decisdes do STA. A maioria destes
processos ndo implica uma decisdo de mérito, sendo comum a decisdo de
mandar baixar para os servicos de finangas. Houve muitos processos que ja
estavam extintos ou até pagos quando chegou ao momento da decisdo
(Ent. 126).

O primeiro acérdao do STA surgiria, no entanto, em 14 de outubro de 2015, ja
apos a aprovagao do regime excecional de regularizacao de dividas resultantes do ndo
pagamento de taxas de portagem e coimas associadas, operada pela Lei n.° 51/2015,
de 8 de junho, acabando por se debrucgar sobre as consequéncias da aplicagao de tal lej,
mais favoravel, nos processos pendentes, como questao prévia a decidir. Assim, o STA
pronunciando-se no seguinte sentido: "Estando em causa nos presentes autos decisdes
de aplicagdo de coimas por ndao pagamento ou pagamento viciado de taxas de
portagem em infraestruturas rodoviarias, p.p. pela Lei n.° 25/2006, de 30 de Junho, e,
sendo do conhecimento publico que esta lei foi objeto de recente alteragdo pela Lein.©
50/2015, de 8 de Junho, concluindo-se que esta Lei se repercute necessaria e
inelutavelmente nas decisdes de aplicagdo de coimas questionadas nos autos — por
imposicao constitucional e legal do principio da aplicacdo retractiva da lei nova mais
favoravel - haverd que oficiosamente ordenar a baixa dos autos a autoridade
administrativa para que esta reveja ou renove as decisdes de aplicacao da coima em

conformidade com o disposto na Lei n.° 50/2015, de 8 de Junho"*3.

Depois do acoérdao, este foi o procedimento utilizado, de forma uniforme, pelos
varios tribunais que, na sequéncia da aprovacdo da nova lei e na esteira do citado
acordao do STA, ordenaram a baixa dos processos aos varios servicos locais de
financas. E certo que a lei prevé, agora, expressamente, a possibilidade de organizacdo
de um Unico processo para infragdes cometidas pelo mesmo sujeito e no mesmo
percurso, o que, irremediavelmente, fara baixar o numero de processos
contraordenacionais e, por essa via, também de recursos de contraordenagdo. No

entanto, desconhece-se, ainda, qual serd o comportamento futuro relativamente a este

03 Ac6rddo do STA proferido no ambito do processo 766/15, em 14/10/2015, publicado em www.dgsi.pt.
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tipo de litigios que, embora de forma numericamente menos representativa, irdo voltar

a habitar os tribunais tributarios.

3.4. Ostipos de litigios e a influéncia das inovacoes legislativas
substantivas

O segundo fator que influencia os tipos de litigios entrados nos tribunais
tributarios prende-se com alteragdes substantivas anuais em matéria de impostos que

ocorrem, por regra, mas ndo so, em sede de aprovagao do Orcamento de Estado.

As alteracdes ao nivel dos impostos sao muitas (Ent. 4)

Estas alteragoes, ao reconfigurarem a roupagem substantiva da matéria fiscal
dao origem a dois fendmenos distintos. Por um lado, as alteracdes comportamentais
por parte dos contribuintes que, na perspetiva de verem algum ato juridico prestes a ser
sujeito a tributacdo ou a ser aumentada a sua incidéncia, encontram estratégias para
evitar futuras tributagdes. Por outro, a alteracdo de procedimentos por parte da
administragao tributaria, que, em face de uma nova lei, elabora as suas prdprias
orientacdes internas sobre a interpretacdo dos normativos legais inovatorios, o que,
sem jurisprudéncia orientadora, é mais suscetivel de provocar rea¢ao diferente do

contribuinte.

Quando sai uma lei a administracao tributaria tem que a aplicar. Tém que se
praticar atos no imediato, logo apos a saida das leis. E tem que se fazer isso
segundo os entendimentos internos, porque ainda ndo ha jurisprudéncia
nessa altura. Para além disso, as decisdes em primeira instancia também
sao muito distintas. S6 quando a jurisprudéncia se firma nos tribunais
superiores é que temos uma verdadeira orienta¢do de atuacdo. E isso
demora anos. Quando acontece. Muitas vezes, ja a lei foi alterada e ja se
estd a aplicar uma outra lei. Também era importante para a administragao
tributaria que a jurisprudéncia fosse mais célere porque quando se tem algo
de firme ja se esta a aplicar outra lei, com outras duvidas, com outras
necessidades de clarificacdo. A lei nesta area é muito dindmica e, muitas
vezes, acaba por se adaptar as tendéncias jurisprudenciais, mesmo antes da
jurisprudéncia se firmar (Ent. 209).

Considerando a amostra de processos, a influéncia das inovacgoes legislativas de
natureza substantiva em matéria de impostos foi possivel identificar em trés areas de

forma mais marcante: a) ambito de aplicacdo do beneficio fiscal previsto no artigo 20.9,
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n.° 1, do Decreto-Lei n.° 423/83, de 5 de dezembro, com a correspondente isencao ou
reducao de SISA, IMT ou IS quando esteja em causa a instalacao de empreendimento
qualificado de utilidade turistica; b) interpretacdo da verba 28 da Tabela Geral do
Imposto de Selo (TGIS) aditada pelo artigo 4.° da Lei n.° 55-A/2012, de 29 de outubro,
relativa aos prédios urbanos com valor patrimonial tributdrio constante da matriz de
valor igual ou superior a 1 milhdo de euros; e c) qualificacao juridica de um parque edlico

ou de um aerogerador para efeitos de inscricdo matricial.

A primeira matéria originou, em primeira linha, decisdes dispares em primeira
instancia, no Centro de Arbitragem Administrativa (CAAD) e, a final, deu origem a
prolagdo de acordao de uniformizacao de jurisprudéncia do STA n.° 3/2013, de 23 de
janeiro de 2013, proferido no ambito do processo n.° 968/2012%°4, que se pronunciou no
sentido de apenas admitir a existéncia de beneficio fiscal quando esteja em causa a
aquisicao de prédios ou de fragdes autonomas destinadas a construcao ou instalacao
de empreendimentos turisticos e ja ndo naqueles em que “a aquisicao de unidades de
alojamento por consumidores finais, ainda que porque integradas no empreendimento
em causa se encontrem afetas a exploracao turistica”. Decide, assim, que “o conceito
de «instalacao» para efeitos dos beneficios a que se reporta o n° 1 do artigo 20° do
Decreto-Lei n° 423/83, de 5 de Dezembro, reporta-se a aquisicdo de prédios (ou e
fracdes autonomas) para constru¢dao de empreendimentos turisticos, depois de
devidamente licenciadas as respetivas opera¢des urbanisticas, visando beneficiar as
empresas que se dedicam a atividade de promocao/criagdo dos mesmos e ndao os
adquirentes de fragdes autdnomas em empreendimentos construidos/instalados em
regime de propriedade plural, uma vez que esta tem a ver com a «exploracao» e ndao

com a «instalagao»”.

Deste modo, o STA colocou termo a controvérsia jurisprudencial existente,
reconhecendo a interpreta¢do que vinha sendo feita pela administragao tributaria. Nao
obstante, o acorddo uniformizador foi decidido contra 4 votos de vencido que
advogavam solugao diversa. Por outro lado, a divergéncia subsistiu com a adogao de

posicao divergente por parte do CAAD, mesmo apds a prolacdo de acorddo

04 Pyblicado na | série do Didrio da Republica n.° 44, de 4 de margo de 2013-
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uniformizador de jurisprudéncia, defendendo que a posicdo adotada por este sé
poderia ser aceite para as transmissoes ocorridas apos a entrada em vigor do novo
regime juridico da instalacdo, exploracdo e funcionamento dos empreendimentos
turisticos®©s. Assim, em 2015 e 2016, o STA continuou a julgar recursos interpostos de
decisdes tomadas pelo CAAD nesta matéria, precisando que “o conceito de
“instalagao” fixado no Acérdao Uniformizador de Jurisprudéncia n.° 3/2013, para efeitos
de aplicagao da isengao prevista no n.° 1 do artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 423/83, ndo
resulta, apenas e so, do Decreto-Lei n.° 39/2008 de 7 de Marco, antes da teleologia da
norma atributiva do beneficio fiscal e dos respetivos elementos historico e sistematico,
dai que seja aplicavel a transmissoes ocorridas antes da entrada em vigor do Decreto-

Lei n.© 39/2008, de 7 de Margo”*°®.

A segunda questao —a interpretagao da verba 28 da Tabela Geral do Imposto de
Selo (TGIS) aditada pelo artigo 4.° da Lei n.° 55-A/2012, de 29 de outubro, relativa aos
prédios urbanos com valor patrimonial tributario constante da matriz de valor igual ou
superior a 1 milhdo de euros — suscitou, essencialmente, dois tipos de discussdes nos
tribunais: a) saber se os terrenos para construcao devem ser considerados como prédios
urbanos com afetac¢ao habitacional e, portanto, sujeitos a tributacao de IS quando o seu
valor patrimonial tributario seja igual ou superior a 1 milhdo de euros; b) saber se para
os prédios em propriedade vertical, para efeitos de incidéncia do IS, a sujeicao é
determinada pelo somatorio do valor patrimonial tributario de todas as divisdes ou
andares suscetiveis de utilizacdo independente. Da amostra de processos analisada,
3,05% das impugnagoes incidiam sobre a primeira situacao e 2,51% sobre a segunda

questao.

Em ambas as situagdes, a jurisprudéncia assumiu posicao uniforme, decidindo,
no primeiro caso, que os terrenos para constru¢ao ndo podem ser considerados, para

efeitos de incidéncia do IS, como prédios urbanos com afetacao habitacional*, e, no

95 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 39/2008, de 7 de margo.

06 Cf. Acérddo do STA de 15/04/2015, proferido no dmbito do processo 1297/14, publicado em
www.dgsi.pt.

07 Cf., a titulo de exemplo, 0 acdrddo do STA de 01/02/2016, proferido no ambito do processo 1069/12,
publicado em www.dgsi.pt.
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segundo, que a incidéncia de IS em prédio constituido em propriedade vertical deve
resultar do valor patrimonial tributario atribuido a cada um dos andares ou divisdes
independentes destinadas a habitagao*®®. Contudo, surgiu, com frequéncia, nas
entrevistas, a proposito destas matérias, a perce¢ao de que a administragao tributaria

manteria posi¢des divergentes com jurisprudéncia uniforme.

Nos processos antigos e nos processos em que ndo pagam custas recorrem
sempre, mesmo contra jurisprudéncia consolidada. Isso acontece, por
exemplo, nos processos do imposto do selo para imoveis de valor superior a
um milhdo de euros (Ent. 133).

Isso vé-se na atuacdo a AT que mesmo com decisdes uniformes dos
tribunais superiores ndo deixam de atuar de determinada forma. Sdo varios
os exemplos: liquidagao de IS nos imoveis de valor superior a um milhdo; nas
mais-valias mobilidrias, o pleno do STA veio dizer que se aplicava o regime
juridico até ao dia da transacao e ainda assim as finangas continuaram a
fazer uma interpretacdo diferente. Mesmo com jurisprudéncia fixada
decidem a luz do que chamo de "“direito circulatdrio” (Ent. 163).

E certo que, como refere um entrevistado, a consolidacdo das solu¢des

jurisprudenciais ndo é imediata.

Quanto a questao de nao se seguir a jurisprudéncia ndo consigo perceber tal
acusacao. Com excecao da questao da derrama que ja estd ultrapassada e
da questdo da Verba 28, ndo vejo outras situacdes em que tal se verifique.
E, mesmo relativamente a Verba 28, foram dadas recentemente
orientagdes internas que vieram alterar o sentido da posicao da
administracdo tributaria. Mas, enquanto tal orientacdo superior ndo
chegasse, ter-se-ia que manter posi¢ao (Ent. 209).

A terceira questao mais relevante na amostra de processos — a qualificacao
juridica de um parque edlico ou de um aerogerador para efeitos de inscri¢cdo matricial —
deu origem a varios tipos de reagoes por parte dos contribuintes, desde a reclamacao
contra os atos de inscricdo na matriz dos referidos equipamentos como prédios, a
impugnacao das avaliagdes em sede de IMI até aimpugnacao dos atos de liquidacdo de

IMI sobre tais prédios, o que, naturalmente, envolve a utilizacdo de diferentes

mecanismos processuais. O tema foi, assim, objeto de decisdes por parte do STA

108 Cf,, a titulo de exemplo, 0 acérddo do STA de 15/02/2017, proferido no &mbito do processo 1425/14,
publicado em www.dgsi.pt.
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quanto ao meio processual adequado para a reagao a tais atos, admitindo a utilizacao
da acao administrativa especial contra ato administrativo de inscricao oficiosa de
parque eodlico como prédio urbano*®9, de providéncia cautelar de suspensao de eficacia
dos atos de inscri¢ao oficiosa de prédios na matriz predial urbana*°, da impugnacgao
deduzida contra liquidacao de IMI, bem como da impugnacao do resultado de sequnda
avaliacdo de prédio para efeitos de IMI***. Em apenas um processo sobre esta matéria
consultado, no ambito da amostra definida, houve lugar a prolagdo de sentenca em
primeira instancia, que julgou a acdo administrativa proposta procedente, tendo
anulado o ato de inscri¢do do aerogerador na matriz predial, por faltar o pressuposto
da existéncia de valor econdmico, uma vez que, individualmente, ndo é idoneo para
produzir energia na rede publica. Desta sentencga foi interposto recurso. Recentemente,
o TCA do Sul, em acdrdao proferido em 26/01/2017, decidiu no seguinte sentido: “"em
circunstancias normais, um aerogerador integrado (enquanto parte componente) num
parque eodlico destinado a injecdo de energia elétrica na rede publica, ndo tem valor
econdmico proprio. Pelo contrario, é no proprio parque edlico que se encontra a
manifestacdo de capacidade contributiva que revela a existéncia de tal valor, motivo
pelo qual é o parque edlico, que ndo o aerogerador, que é remunerado pela mencionada
producdo de energia elétrica. Pelo que, a mingua do terceiro pressuposto (valor
econdmico), ndo se pode concluir que um aerogerador pertencente a um parque eolico
destinado a injecdo de energia elétrica na rede publica se possa autonomizar como um

prédio para efeitos de |.M.1"**2,

O que é relevante e o que se quis aqui acentuar é que a complexidade das
questodes &, em si mesmo, indutora de litigacao por interpretacoes divergentes da lei -
com frequéncia também com problemas de clareza -, mas a morosidade dos tribunais

pode também potenciar os litigios. Uma clarificagdo célere da questao em discussao

29 Cf. acorddo do STA de 22/04/2015, proferido no ambito do processo 836/2014, publicado em
www.dgsi.pt.

10 Cf. acorddo do STA de 27/11/2013, proferido no ambito do processo n.° 1725/13, publicado em
www.dgsi.pt.

11 Cfr. acorddo do STA de 08/01/2014, proferido no ambito do processo n.° 1685/13, publicado em
www.dgsi.pt.

22 Cfr. acordao do TCA Sul citado, publicado em www.dgsi.pt.
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poderia levar a diferentes comportamentos, quer por parte da AT, quer por parte dos

contribuintes.

3.5. Ainfluéncia do comportamento da administracao tributaria
no volume e no tipo de litigacao

E opinido maioritaria dos entrevistados que parte dos litigios que chegam a
tribunal resultam de interpretagdo da lei a luz de um “direito circulatorio” da propria
administragao tributaria, com frequéncia, como ja foi referido, contra jurisprudéncia

consolidada dos tribunais.

Existe muita pressao na maquina fiscal por parte do Estado. Devia existir
mais ponderacdo nas finangas para evitar os litigios. No entanto, sao cada
vez mais pressionados para cobrar impostos e liquidar (Ent. 49).

Ha, na verdade, uma agressividade forte da administragdo tributaria (Ent.
59).

Eu entrei em 2010 e antes tinha trabalhado nas financas. E verifico que cerca
de 60% das minhas decisoes sdo favoraveis ao contribuinte. A AT podia ter
evitado estes processos. (...) Ha litigios a mais. Ha muitos litigios que ndo se
justificam, por exemplo, ha muitos casos em que a jurisprudéncia é firme e
gque mesmo assim dao origem a processos e a recursos. A AT nao muda de
opiniao (Ent. 55).

A atuacdo da AT também ndo ajuda. Por regra, ndo dao razdo as
reclamacdes do contribuinte, ainda que tenha razao e depois acaba por vir
tudo para o tribunal (Ent. 161).

Ha uma pujanga da maquina fiscal que se faz notar. E na sua atuagdo ndo
respeitam nada, nem a lei. Mesmo que haja jurisprudéncia contraria
continuam a atuar da mesma forma (Ent. 152).

No fiscal temos problemas estruturais, desde logo, motivados pelas mas
praticas da administragao. A administracdo tributaria continua a vislumbrar
no contribuinte um potencial infrator. E, depois, existe a cultura do nao.
Porque ha muitos problemas que podiam ser resolvidos em sede graciosa,
retirando-os dos tribunais. E esta cultura do ndo, que ja foi muito pior, mas
continua a ser muito ma € um problema estrutural. Porque ndo se da razao
ao contribuinte. (Ent. 163).

186



A mobilizagao dos tribunais administrativos e fiscais

A Fazenda Publica continua a ter uma atitude demasiado agressiva, mesmo
em casos em que ha jurisprudéncia reconhecida, continuam a litigar. A lei
geral tributaria tem uma norma que diz que a administragao tributaria deve
observar nas suas circulares e nos seus procedimentos a jurisprudéncia
consolidada do Supremo tribunal Administrativo. Isto ¢, ha uma norma que
proibe a administragdo fiscal de ter a atitude que tem com a generalidade
dos contribuintes. Por exemplo, em matérias como o imposto de selo sobre
garantias, IVA e IUC continuam a litigar, nalguns casos até mesmo contra
jurisprudéncia comunitaria. Eu tive centenas de processos inUteis sé para o
juiz por o carimbo a dizer: o contribuinte tem razdo. Mas, isto é cultural, a
administracdo tributaria é quase policial, € uma heranca do passado. A
administracdo tributaria ndo faz o equilibrio entre o Estado e os
contribuintes. Essa é uma atitude assumida erradamente, porque a
administracdo tributaria ndo tem que estar contra nada, mas sim a favor da
legalidade (Ent. 177).

Ignoram, ostensivamente e por completo, a jurisprudéncia (Ent. 158).

E eles tem uma unidade que analisa a jurisprudéncia. Por isso é uma atuagao
consciente (Ent. 152).

Até ao Decreto-Lei n.° 324/2003, de 27 de dezembro**3, “o Estado, incluindo os
seus servigos ou organismos, ainda que personalizados” estava isento de custas (artigo
2.9,n.91, alinea a), do Codigo das Custas Judiciais na redacdo dada pelo Decreto-Lein.°
224-A/96, de 26 de novembro, retificada pela Declara¢ao de Retificagcdo n.° 4-B/g7, de
31 de janeiro). De acordo com a percecao dos entrevistados, a alteracao que
determinou a necessidade de a administragdo tributaria proceder ao pagamento de

custas judiciais ndo produziu o efeito desejavel.

A condenacdo em custas ndo tem o efeito que deveria ter sobre a AT. A AT
tem que assumir a sua responsabilidade nas pendéncias (Ent. 56).

Nos processos antigos e nos processos em que ndo pagam custas recorrem
sempre, mesmo contra jurisprudéncia consolidada. Isso acontece, por
exemplo, nos processos do imposto do selo para imoveis de valor superior a
um milhdo de euros (Ent. 133).

Nos recursos por parte da AT isso também se verifica. Posso dizer que ha
uma atuagao com ma fé por parte da AT (Ent. 157).

3 O Decreto-Lei n.° 324/2033, de 27 de dezembro, reduziu drasticamente o universo de isen¢des
subjetivas de custas judiciais, deixando de se prever, entre outras situacdes, a isencdo do Estado.
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Acho que esta a melhorar mas ainda se verifica (Ent. 161).

Varios entrevistados justificam o facto de esses litigios (ainda que contra
jurisprudéncia que consideram firmada) chegarem aos tribunais com a necessidade de

cobranca de receita e de cumprimento de objetivos.

A AT tem inteng¢des de receita. Atua como uma parte, € uma parte como
outra qualquer (Ent. 137).

(...). Isto também tem tudo a ver com os objetivos que eles tém que cumprir
para o SIADAP (Ent. 134).

A eficiéncia é posta ao servico da receita e ndo da legalidade (Ent. 140).

Isso também se deve ao facto da avaliagao na AT ser feita em fun¢ao do
volume de cobrancgas, em funcao dos objetivos (Ent. 158).

Mesmo aquilo que a jurisprudéncia ja decidiu de forma uniforme vem tudo
para o tribunal (Ent. 151).

Sdo as chamadas “cobrangas escriturais” porque ja sabem a partida que, no
final, ndo vao ter sucesso. Mas, antes de haver uma decisao final, em
determinado momento, essas cobrangcas sao contabilizados como
cobrangas efetivas e contam para os objetivos. Ainda que mais tarde o
tribunal ndo dé razao (Ent. 160).

Sao muitos os exemplos desse tipo de atuacdo. E, depois, também sabem
que mesmo que ndo tenham fundamento ha um numero consideravel de
contribuintes que acaba por pagar (Ent. 158).

Hoje, a AT funciona em funcdo de objetivos. Ha objetivos a cumprir e uma
mesma liquidacdo acaba por contar para os objetivos de muita gente. E os
objetivos tém impacto no salario dos funcionarios. O problema é que ndo ha
avaliacdo sobre o que acontece a sequir a essa liquidagcao em tribunal. Ainda
que a liquidagdo mais tarde seja anulada, ela ja contou para os objetivos de
muita gente. Mais, essa liquidacdo tem também efeito no or¢amento do
Estado. Havendo uma impugnagdo procedente, quem beneficiou do
cumprimento desse objetivo, deveria ver a sua avaliagdo revista e,
consequentemente, com reflexos na remuneragdo e mesmo em termos
disciplinares. Como tal ndo acontece, importa é cumprir com objetivos e
liquidar. Compreende-se quem vai decidir (na AT) ndo quer comprometer,
nem os seus objetivos, nem os objetivos de uma cadeia de objetivos (Ent.
164).
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E mesmo para o or¢amento de Estado isso tem reflexos. Sdo meros registos
contabilisticos, estando em causa “falsas quantias” (Ent. 163).

Tudo isto tem muitos efeitos perversos (Ent. 164).

Os incentivos, a que se referem os entrevistados, sao conferidos através do
Fundo de Estabilizacao Tributaria (FET), criado pelo artigo 24.° do Decreto-Lei n.°
158/96, de 3 de setembro, na redagao dada pelo artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 107/97, de
8 de maio. O diploma**4 que definiu as linhas orientadoras do FET, a sua natureza,
estrutura organica e regime financeiro, dispde que os referidos incentivos ou
suplementos ‘“visam estimular e compensar a produtividade do trabalho dos
funcionarios e agentes da Dire¢do-Geral dos Impostos (DGCI) e da Dire¢ao-Geral de
Informatica e Apoio aos Servicos Tributarios e Aduaneiros (DGITA), sendo o seu valor o
resultante da aplicacdo de uma percentagem ao vencimento base referente aos
respetivos cargos e categorias, o qual sera o do indice do 1.° escaldo, nos casos em que
a estrutura salarial inclua varios escaloes” (cfr. artigo 3.9)**5. Recentemente, o Decreto-
Lei n.° 25/2015, de 6 de fevereiro, que explicita as obrigagdes ou condi¢oes especificas
que podem fundamentar a atribuicdo de suplementos remuneratorios aos
trabalhadores abrangidos pela Lei Geral do Trabalho em Fun¢des Publicas (LFTP), bem
como a forma da sua integracdo na Tabela Unica de Suplementos (TUS) (artigo 1.2, n.°
1), estabeleceu, expressamente, como fundamento para a atribuicdo de suplemento
remuneratorio com carater permanente o exercicio de fun¢des de administracao e

cobranca tributaria e aduaneira (artigo 2.9, n.° 2, alinea j).

Houve, no entanto, quem considerasse — em minoria - que o aumento da
litigacao ndo se relaciona com a existéncia dos referidos incentivos, mas sim com o
aumento dos atos de liquidagdao e com um investimento progressivo numa maior

eficiéncia da maquina fiscal.

14 Decreto-Lei n.° 335/97, de 02 de dezembro.

5 As condigOes de atribuicdo do suplemento remuneratdrio, pago pelo FET aos funcionarios e agentes
da administracdo tributaria foi fixada pela Portaria n.° 132/98, de o4 de margo, com as alteracoes
operadas pelas Portarias n.° 1213/01, de 22 de margo, n.° 1001-A/o7, de 29 de agosto e n.° 209/2009, de
23 de margo.
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Outro mito é o dos objetivos. Os prémios ndo estdo relacionados com o
numero de processos em tribunal. Ndo ha qualquer ligacdo. O que pode
determinar que sejam remetidos para tribunal é, por um lado, o aumento
dos atos de liquidacdo e, por outro, a tendéncia crescente de ganho de causa
que pode ser revelador de que em mais situagoes o contribuinte ndo tem
razao (Ent. 209)

A AT teve um grande avanco em termos de recursos humanos e
tecnoldgicos. Na administragdo da justica nunca houve uma preocupacao
de adequar o explodir da atividade dos tribunais aos recursos humanos ou
tecnoldgicos. Investiram na AT e nunca investiram nos tribunais (Ent. 139).

Na verdade, o investimento na administragao tributaria determinou que alguns
procedimentos passassem a ser realizados de forma automatica ou padronizada. Sao
exemplos de tais procedimentos algumas notificacoes e decisdes realizadas no ambito
dos processos de reversao e nos processos contraordenacionais, o que, além de fazer
aumentar a litigacao, acaba por condicionar, sequndo os entrevistados, o sucesso

dessas agOes para a AT.

Ha duas areas paradigmaticas [em que a AT continua a ter uma atuacao que
sabe ndo ter vencimento em tribunal]. Os recursos de contraordenacao e as
reversoes. No primeiro caso, cerca de 80% acabam por nulidade. Nas
reversdes é por causa da presuncao da geréncia de facto. A AT tem uns
campos que preenche com sim ou ndo. Nos processos administrativos nao
recolhe prova sequer indiciaria da geréncia de facto. Limita-se a presumir
que a mesma existe face a gestdo de direito e depois querem vir fazer a
prova aqui em tribunal. A AT é o Estado e tem que se comportar como uma
pessoa de bem. Nestes anos todos nunca aconteceu a AT vir dizer que o
contribuinte tem razdo. A AT, muitas vezes, atira a tudo o que mexe, para
ver que frutos consegue colher. (...) A AT ndo é um particular, esta sujeita ao
cumprimento do principio da legalidade. Nao pode agir desta maneira (Ent.

5).

Além da questdo das liquidagdes ilegais, existe ainda uma questao que faz
com que o recurso aos tribunais administrativos e fiscais se verifique em
massa: os despachos e decisdes automaticas da AT, de que sao exemplos
paradigmaticos as decisoes de reversdo. A taxa de sucesso (por parte do
contribuinte) nas oposi¢des a execucao fiscal por reversao é muito elevada.
Os fundamentos que constam da decisdo de reversao sao apenas a
transcri¢do ipsis verbis do texto da lei, apesar de ja haver decisdes do
Supremo Tribunal Administrativo a considerar que a mencdo ou a
transcri¢do do texto da lei é insuficiente (Ent. 26)
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Parece que os cddigos usados pela administracdo e pelos juizes sdo
diferentes. Existe uma litigiosidade que ndo tem sentido, parece que os
principios ndo sdao os mesmos. Exemplo disso é o caso da geréncia de facto
(Ent. 132).

Considerando apenas os casos de reversdao, da amostra de processos analisada,
como ja referimos, 57,3% dos processos de oposicao a execu¢ao foram deduzidos por
responsaveis subsidiarios, chamados a execucao apos a reversdao. Desses processos,
nos que ja havia sentenca proferida, em 46% a oposicao foi julgada em favor do

contribuinte.

Quadro 12 - Fundamento das sentencas proferidas em processos de oposi¢ao a execugdo por
reversao (amostra)

Fundamentos das sentencas

apensacao 0,8%
avocagdo a processo de insolvéncia 0,4%
convolagao 0,8%
extingdo porinutilidade superveniente da lide 14,2%
improcedéncia 36,8%
procedéncia 46,0%
redistribuicdo a EE 0,4%
redistribuicao ao OEF 0,4%
Total 100,0%
Fonte: OPJ

Segundo alguns entrevistados, a administragdo tributaria poderia evitar muitos
desses processos judiciais caso, antes da reversao, diligenciasse por aferir da existéncia

ou nao de geréncia de facto por parte do potencial revertido.

Nas oposicoes a execucdo, no caso das reversdes, a AT é que tem que provar
que ha geréncia de facto. Nao pode presumir. Tem que indicar os factos em
que sustenta que ha geréncia de facto. E, se ao fim do processo de reversao,
chegar a conclusdao que ndo tem como provar a geréncia de facto deve
desistir. A AT tem que se reger pelo principio da legalidade. Quando a AT
faz tudo por tudo para obter a condenagao ndo esta a orientar-se por esses
principios. A AT ndo pode agir como uma operadora telefénica (Ent. 5).

Alguma coisa esta mal a montante. A AT ndo olha para os processos como
deveria e acaba por instaurar processos que, a partida, ndo devia instaurar.
Sabe que nao foi recolhida prova suficiente e, ainda assim, envia os
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processos. Eles também tém objetivos para atingir e isso é um problema
(Ent. 181).

Os técnicos também tém falhas inaceitaveis. Por exemplo, o despacho de
fundamentacao devia ser bem fundamentado, porque tém condicdes para
o fazer, mas para cumprir os objetivos e despachar, chegam a mandar o
campo dos fundamentos em branco. Por exemplo, a jurisprudéncia diz que,
no caso das reversoes, é a AT que tem que provar a geréncia de facto. Ora,
muitas vezes, o despacho de reversdo ndo é devidamente fundamentado.
Muitas vezes, vem em branco. Mesmo em casos em que ha prescri¢do vem
na mesma para tribunal (Ent. 179).

Acresce que, se analisarmos os fundamentos, na amostra, pelos quais as
oposicoes deduzidas por revertidos foram julgadas improcedentes, verificamos que em
apenas cerca de 20,5% dos casos, o indeferimento se prende com o conhecimento do

meérito da causa.

Quadro 13 - Fundamento das sentencas de improcedéncia proferidas em processos de oposicao a
execucao por reversao (amostra

absolvigdo dainstancia 30,7%
absolvicao do pedido 20,5%
caducidade do direito de a¢ao 8,0%
coligacdo ilegal de oponentes 3,4%
cumulacgdo ilegal de execugdes 12,5%
desergdo da instancia 4,5%
desisténcia do pedido 1,1%
inadequacdo do meio processual 3,4%
incompeténcia territorial 11,4%
indeferimento liminar 4,5%
Total 100,0%
Fonte: OPJ

Efetivamente, a maioria das oposicoes por reversao julgadas improcedentes
obtém uma decisdo de forma, seja pela absolvi¢cdo da instancia (30,7%), genericamente
relacionada com a omissao de pagamento de taxa de justica inicial por parte do
opoente, seja por cumulacado ilegal de execugdes (12,5%), por incompeténcia territorial

(11,4%) ou por caducidade do direito de agao (8%). Retomaremos esta questao numa
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analise mais abrangente das decisdes proferidas em primeira instancia no capitulo

seguinte.

3.6. O valor das ac6es

Considerando o total de processos analisados na amostra, 63,1% registava um
valor da a¢do inferior a 15.000 euros. Se é certo que, como é afirmado frequentemente,
nos tribunais tributarios se decidem ac¢des no valor de varios milhdes de euros, a
verdade é que a grande maioria tem um valor bastante mais baixo, o que é comum a
todos os tribunais**®. E, em varios tribunais, o peso relativo de processos com valor

inferior a 1.000 Euros é muito significativo.

16 Uma vez que, como referimos na metodologia, o valor da acdo apresenta incorrecbes no
preenchimento no SITAF, optamos por apresentar os dados relativos ao valor das a¢des resultantes da
amostra de processos.
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Quadro 14 - Valor da agao (amostra)

Castelo Ponta

Valor da agdo Almada  Aveiro Beja Braga Coimbra  Funchal Leiria Lisboa Loulé  Mirandela Penafiel Porto Sintra Viseu Total
Branco Delgada
até 1000 euros 37,3% 21,2% 18,0% 24,5% 15,1% 17,7% 20,0% 22,4% 29,4% 21,3% 22,0% 47,5% 18,0% 29,0% 36,2% 41,3% 28,4%|
de 1000 a 5000 euros 7,7% 19,2% 14,0% 18,6% 18,9% 19,0% 18,0% 17,7% 20,0% 22,5% 22,0% 12,7% 18,0% 16,2% 20,2% 11,1% 17,5%
de 5000 a 15000 euros 23,2% 15,4% 22,0% 17,7% 26,4% 27,8% 16,0% 21,8% 13,6% 17,5% 14,0% 15,3% 24,0% 16,8% 10,6% 15,9% 17,2%
de 15000 a 30000 euros 7,7% 8,7% 16,0% 8,6% 13,2% 17,7% 12,0% 10,9% 8,9% 12,5% 10,0% 5,1% 14,0% 4,4% 4,3% 1,6% 8,4%
de 30000 a 100000 euros 14,1% 15,4% 8,0% 15,5% 15,1% 7,6% 14,0% 17,0% 12,8% 13,8% 14,0% 14,4% 14,0% 14,8% 13,3% 12,7% 13,9%
de 100000 a 500000 euros 7,0% 14,4% 16,0% 13,6% 11,3% 8,9% 14,0% 8,8% 6,4% 11,3% 8,0% 5,1% 8,0% 11,1% 11,7% 14,3% 10,0%
de 500000 a 1 milhdo de euros 2,1% 3,8% 0,0% 1,4% 0,0% 1,3% 6,0% 1,4% 2,2% 1,3% 2,0% 0,0% 4,0% 2,0% 2,7% 3,2% 2,0%
mais de 1 milhdo de euros 0,7% 1,9% 6,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 6,7% 0,0% 8,0% 0,0% 0,0% 5,7% 1,1% 0,0% 2,7%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0% 100,0%|  100,0% 100,0%|  100,0% 100,0%|  100,0% 100,0%|  100,0% 100,0%|  100,0%
Fonte: OPJ
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O peso relativo das a¢des de baixo valor &, no entanto, nos Ultimos anos,
influenciado pelo peso significativo que os recursos de contraordenagao representam
no conjunto dos processos entrados. O Quadro 15 apresenta o valor das a¢oes nas

oposigdes e o x apresenta o valor das agdes nos processos de impugnagao.

Quadro 15 - Valor das oposi¢ées (amostra)

Valor %
Até 1000 euros 22,9%
de 1000 a 5000 euros 23,3%
de 5000 a 15000 euros 21,1%
de 15000 a 30000 euros 9,8%
de 30000 a 100000 euros 12,7%
de 100000 a 500000 euros 8,0%
de 500000 a 1 milhdo de euros 1,3%
mais de 1 milhdo de euros 1,0%
Total 100,0%
Fonte: OPJ

Quadro 16 — Valor dos processos de impugnagao (amostra)

Valor %
Até 1000 euros 9,9%
de 1000 a 5000 euros 18,9%
de 5000 a 15000 euros 20,1%
de 15000 a 30000 euros 11,3%
de 30000 a 100000 euros 16,2%
de 100000 a 500000 euros 14,4%
de 500000 a 1 milhdo de euros 3,4%
mais de 1 milhdo de euros 5,9%
Total 100,0%
Fonte: OPJ

Principalmente nos processos de impugnacao, o peso relativo das agdes com
valores nas classes mais elevadas é bastante mais significativo do que a média do total
de processos. Mas, a existéncia de uma massa significativa de processos de valor

reduzido é enfatizada por alguns entrevistados.
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Recebemos processos com valores de 50 euros. Mas, estes processos
podem tirar-nos tanto tempo como outros processos em que estdao em
causa milhoes (Ent. 59).

Somos equiparados a um tribunal de circulo e estamos a fazer trabalho de
juiz de primeira instancia genérica. Fazemos de tudo, desde processos
superiores a 1 milhdo a pequenas transgressoes. Este tribunal ndo pode ser
um “tribunal de policia”. Por exemplo, em janeiro de 2015 cada um recebeu
cerca de 60 recursos de contraordenagao, que iam de 20 euros a 100 euros.
Assim, as impugnagdes ficam paradas. O nosso volume processual é tdo
grande, que andamos a trabalhar nas bagatelas fiscais. Isto corresponde as
injungdes das vodafones e TMNs. As grandes empresas recorrem ao centro
de arbitragem. Devia existir uma especializagdo em funcao das espécies.
Pelo menos, uma pequena instancia para as contraordenagdes ou para as
oposicoes com valores irrisdrios, como acontece, por exemplo, com as
liqguidacoes de IUCs (Ent. 133).

A discussdo sobre a especializagdo nos tribunais tributarios ndo €, no entanto,

consensual, como se vera infra.

Existe espaco para a especializacao?

O Decreto-Lei n.° 166/2009, de 31 de julho, aditou ao Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais os artigos 9.°-A e 49.°-A, este Ultimo posteriormente alterado
pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, que possibilita a criacdao de juizos de
competéncia especializada tributaria de pequena, média e grande instancia, solucdo
que nunca foi posta em pratica. O critério de atribuicdo de competéncia aos juizos de
competéncia especializada, de acordo com a lei, afere-se, essencialmente, pelo valor

da agdo. Essa foi uma solugdo preconizada por alguns entrevistados.

O que pode fazer sentido é uma espécie de uma pequena instancia para os
casos das familias, o IMI, o IRS, etc. portanto, podia resolver litigios em que
estejam em causa valores reduzidos. Esta sugestdo ndo resulta de uma
desvalorizagdo destes litigios, mas sim de uma preocupacdo da sua
agilizagdo. Para as familias, pequenos valores podem fazer a diferenga (Ent.

177)-

Contudo, a maioria dos entrevistados que se manifestara favoravel a uma
especializacdo elege outros critérios como preferenciais na especializagdo. Parte

entende que o critério devera ser o da separacao por espécie processual, surgindo como
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espécies a especializar, essencialmente, os processos relacionados com as execugoes

fiscais e os recursos de contraordenacao, independentemente do valor.

Eu defendo que haja especializacdo por espécie processual, como existe no
judicial para os processos executivos (Ent. 75).

Deveria haver especializacdo dentro de cada area. Desde logo, uma
pequena instancia para as oposi¢des, independentemente do valor, e para
as contraordenagdes. Somos demasiadamente bem pagos para tratar
destes processos (Ent. 152).

E osincidentes também poderiam ir para essa pequena instancia (Ent. 161).

So isto retirava-nos mais de metade dos processos (Ent. 162).

Essa solugdao nao colheu, no entanto, opinido favoravel de outros atores
entrevistados, que veem em tal formato de especializacdo uma forte limitacao ao

desenvolvimento do prdéprio magistrado.

Um juiz que ficasse na area executiva, ficava completamente limitado. S6
fazia oposigoes e reclamagdes de atos do 6rgao de execugao fiscal. Ficava
cristalizado. Em termos de produtividade, ndo sei se seria melhor. Mas em
termos pessoais, seria péssimo (Ent. 19).

Houve, ainda, quem defendesse a possibilidade de especializagdo em fun¢do do

tipo de imposto em causa.

Seria mais adequado uma subdivisdo por areas. IRC para um lado. IVA para
o outro. Impostos sobre rendimento para um lado. Impostos sobre o
consumo para outro. Impostos sobre o patrimonio para outro. Ha
efetivamente processos de IVA e IRC ou IRS em que a matéria de facto é a
mesma. O que fazemos nessas alturas é o aproveitamento da prova. Mas,
isso é quando esta em causa a avaliacdo por métodos indiretos. Ai a matéria
de facto é a mesma. (...) Mas isso é para estas situagdes especiais. As
questdes comunitarias, por exemplo, € um mundo a parte. E quando estao
em causa corregdes técnicas, a matéria de facto também ndo é a mesma.
Antigamente eram questdes formais. Agora ndo. Os advogados tém
gabinetes de apoio nas impugnacdes (Ent. 15)

Nos Iutamos contra dois grupos muito poderosos: os advogados
especializados e os servicos de finangas. Quando a peticdo inicial esta
pronta para entrar, ela ja passou pelos juniores do escritério e ja teve a
revisdo do sénior. Na AT é a mesma coisa. Aquilo passa por uns quantos
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antes da decisdo. E tanto os escritorios como a AT estdo divididos por
especializa¢do: impostos sobre o rendimento, sobre o patrimoénio, etc. Sé o
juiz é que esta sozinho, ndo tem ninguém para o assessorar. Somos uma
comarca genérica e especializada ao mesmo tempo. Nao temos nenhum
apoio. Até as assinaturas das revistas especializadas nos cancelaram (Ent.

133).
A maioria dos entrevistados, no entanto, mostra-se desfavoravel a
especializacdao, em regra por duas razoes: a) pela auséncia de escala suficiente na
maioria dos tribunais para o seu desdobramento; b) pela conexdo existente entre os

varios tipos de impostos e tributos em discussao nos tribunais.

Por enquanto, ndo vejo que a especializacao seja solucdo (Ent. 20).

E, porimposto, também ndo se justifica. As matérias em fiscal ndo sdo assim
tantas como isso. Subespecializar o que ja é especializado nao se justifica.
Isso era complicar o que ja é complicado e em termos de formacao de
magistrados ainda ia ser pior. E nds ndo temos tantas questdes
problematicas que os tribunais que existam ndo possam resolver. Ndo
temos escala. (Ent. 163).

Em termos de celeridade, tenho duvidas que se possa dizer que a
especializagdo seria adequada (Ent. 16).

Nao se justifica essa especializagdo, pelo menos dentro do fiscal (Ent. 77).
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4. A Area Administrativa

Nos termos do artigo 44.° do ETAF, “compete aos tribunais administrativos de
circulo conhecer, em primeira instancia, de todos os processos do ambito da jurisdi¢do
administrativa e fiscal que incidam sobre matéria administrativa e cuja competéncia,
em primeiro grau de jurisdicdao, nao esteja reservada aos tribunais superiores” (n.° 1),
bem como “satisfazer as diligéncias pedidas por carta, oficio ou outros meios de

comunicacao que lhes sejam dirigidos por outros tribunais administrativos” (n.° 2).

As oscilagdes na evolugdo do numero de processos entrados na area
administrativa sao menos acentuadas do que as registadas na area fiscal. Considerando
como ano base o ano 2004, é possivel identificar dois periodos. Um primeiro de
crescimento gradual entre 2008 e 2013, ano em que atingiu um pico de crescimento
que, quando comparado com 2004, corresponde a cerca de 59,7%. E um outro, a partir
de 2013, que registou um progressivo decréscimo. Em 2016, o nUmero de processos
entrados na area administrativa de primeira instancia correspondia a um crescimento

de 39% relativamente ao ano 2004.

Grafico 10 - Evolu¢ao do numero de processos entrados nos tribunais administrativos e fiscais em
matéria administrativa (2005-2016; 2004 - indice base = 100)
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Fonte: SITAF
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Como se pode ver pelo Anexo B, a evolu¢ao dos processos entrados da area
administrativa ndo seguiu o mesmo padrao em todos os tribunais. Contudo, € relevante
assinalar que, com excecdo do Porto e de Penafiel, os processos entrados, em 2016,

estabilizaram ou mesmo diminuiram.

Apesar de o peso dos processos administrativos ser menor, comparativamente
com os processos fiscais, os entrevistados identificam como caracteristica do
contencioso administrativo a complexidade das suas matérias, rectius a complexidade
da generalidade das matérias que lhes sao atribuidas. Comparando com a area fiscal,
invocam a existéncia de uma massa significativa de processos mais simples naquela

area, que na administrativa ndo existira, por regra.

A complexidade no administrativo ndo tem comparagdo. Uma impugnacao
do tributario é capaz de ser tdo complexa como uma a¢do administrativa.
Mas, o tributario tem muito mais coisas que sdo mais simples. Os juizes ndo
conseguem despachar tantos processos no administrativo (Ent. 1).

A complexidade é atribuida a diversos fatores: tramitagdo processual mais
exigente; nUmero de pessoas envolvidas nas agoes judiciais; pluralidade da tipologia de

sujeitos envolvida; diversidade de matérias; e alta tecnicidade de algumas agoes.

A area administrativa tem matérias muito vastas e complexas, como, por
exemplo, o urbanismo, acidentes em servico, morosidade da justica,
contraordenagdes (Ent. 91).

Devia haver um assessor juridico por juiz e um gabinete com assessores
técnicos (p. ex. urbanismo, contabilidade, telecomunicagdes,
medicamentos, etc). Quase é preciso um juiz ter outro curso para resolver
certos tipos de processos. Ha processos muito complexos. (...) Quem é que
percebe o que esta naqueles articulados em varios processos? Os juizes para
compreenderem aquilo levam muito tempo (Ent. 103).

Ha uma complexidade crescente dos processos administrativos,
nomeadamente com questdes cada vez mais técnicas, o que exige um
aumento significativo do estudo por parte do juiz (Ent. 99).

A analise da amostra de processos permite conhecer melhor os tipos de litigios

qgue mobilizam estes tribunais.
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4.1. Os litigantes

Ao contrario do verificado na area fiscal, a tipologia de autores e réus na area
administrativa é mais diversificada, o que indicia, também, a maior complexidade atual
da organizagao administrativa, com a criacao de formas hibridas de administragao ou a
concessao de exercicio de poderes publicos a entidades privadas, de criagao publica,
privada ou mista. Sao, contudo, preponderantes as pessoas singulares como autores
das ag¢des propostas nos tribunais administrativos (cerca de 49,2%), sequidas das
pessoas coletivas de direito privado (cerca de 26,7%). Os tribunais administrativos sao,
assim, mobilizados, maioritariamente, como seria expectavel, pelos administrados

contra a administragao.

Do lado passivo, salientam-se as autarquias locais, como os réus mais
frequentes (22,2%), sequidas da administracao central (21,6%) e dos institutos

publicos, mais relevantes nalguns tribunais.

201



A mobilizagao dos tribunais administrativos e fiscais

Quadro 17 - Tipos de autores (amostra)

Castelo Ponta

Almada Aveiro Beja Braga Branco Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela  Penafiel Delgada Sintra Viseu

administragdo central 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,0% 2,0% 0,1%
administragdo
. de'pe'n deite 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3% 0,0% 1,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
autarquia local 1,0% 2,9% 8,0% 3,0% 4,8% 2,4% 2,0% 1,0% 1,1% 1,4% 6,6% 3,1% 4,0% 0,4% 2,3% 8,0% 2,2%
concessiondria 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 50,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3%
empresa municipal 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 7,0% 0,0% 0,7%
empresa publica 0,0% 0,0% 2,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 1,5% 4,0% 12,7% 0,0% 0,0% 1,8%
ent publica empresarial 0,0% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,0% 0,3% 0,0% 1,6% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3%
instituto pablico 1,0% 0,0% 0,0% 5,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6%
MP 2,1% 4,3% 4,0% 0,5% 3,2% 0,0% 0,0% 4,1% 31,5% 4,2% 1,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,8% 2,0% 11,1%
outro 0,0% 1,4% 0,0% 0,0% 1,6% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
pessoa coletiva privada
e utilidade piblics 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,8% 2,0% 0,2%

letiva-
z‘:‘iisa‘im etiva 29,2% 30,0% 28,0% 19,3% 43,5% 20,7% 44,0% 35,1% 17,7% 36,6% 31,1% 27,7% 16,0% 37,3% 38,0% 26,0% 26,7%
pessoa coletiva - o o o 9 o o o o o o 9 o 5 o o o o
N 8,3% 2,9% 8,0% 5,1% 0,0% 7,3% 12,0% 8,2% 7,6% 2,8% 4,9% 0,0% 4,0% 1,6% 1,6% 8,0% 5,5%
pessoa singular 58,3% 57,1% 50,0% 66,0% 46,8% 69,5% 40,0% 44,3% 40,8% 54,9% 52,5% 67,7% 16,0% 47,5% 49,6% 52,0% 49,2%
Total 100,0%  1000%|  1000%|  1000% 1000%|  1000%] 1000%|  100,0%] 100,0%|  100,0%] 100,0%|  1000%] 1000% 1000%|  1000%] 1000%|  100,0%

Fonte: OPJ
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Quadro 18 - Tipos de réus (amostra)

) Castelo ) . A , ) ) Ponta
Almada Aveiro Braga Branco Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel Delgada

administragio central 22,9% 7,1% 24,0% 18,3% 17,7% 40,2% 4,0% 14,4% 27,5% 25,4% 13,1% 16,9% 6,0% 18,0% 26,4% 12,0% 21,6%
administracdo

: 8 1,0% 2,9% 0,0% 0,5% 0,0% 1,2% 2,0% 1,0% 1,4% 0,0% 1,6% 0,0% 0,0% 1,6% 0,8% 0,0% 1,1%
independente

Sministracs

Zerr‘:;g:c;agac’ 1,0% 1,4% 2,0% 0,0% 0,0% 2,4% 0,0% 0,0% 1,7% 42% 4,9% 0,0% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 1,2%
administragdo regional 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 16,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 16,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,8%
autarquia local 35,4% 47,1% 40,0% 23,9% 46,8% 22,0% 14,0% 51,5% 7,9% 45,1% 26,2% 38,5% 10,0% 18,9% 16,3% 30,0% 22,2%
autoridade reguladora 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,5% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
concessiondria 1,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 1,0% 0,6% 1,4% 6,6% 0,0% 0,0% 0,4% 0,0% 2,0% 0,7%
empresa municipal 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,7% 0,0% 2,1% 0,9% 1,4% 0,0% 1,5% 2,0% 0,4% 0,8% 0,0% 0,8%
empresa publica 6,3% 2,9% 2,0% 4,1% 3,2% 2,4% 2,0% 3,1% 1,7% 2,8% 1,6% 3,1% 0,0% 1,6% 1,6% 0,0% 2,3%
entidade publica

empresaripal 6,3% 1,4% 2,0% 1,5% 4,8% 3,7% 2,0% 5,2% 0,8% 4,2% 1,6% 3,1% 4,0% 3,7% 13,2% 4,0% 3,2%
Estado 4,2% 4,3% 0,0% 3,6% 0,0% 0,0% 6,0% 5,2% 1,1% 0,0% 1,6% 9,2% 2,0% 2,0% 1,6% 4,0% 2,3%
fundo auténomo 5,2% 2,9% 0,0% 5,6% 1,6% 2,4% 0,0% 2,1% 1,1% 0,0% 1,6% 7,7% 0,0% 3,7% 0,8% 2,0% 2,3%
instituto pablico 11,5% 20,0% 20,0% 29,9% 19,4% 19,5% 10,0% 6,2% 16,1% 9,9% 34,4% 13,8% 2,0% 19,3% 26,4% 26,0% 18,3%
outros 0,0% 14% 0,0% 1,5% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,8% 0,8% 0,0% 0,5%

I priv de ut
zz:i";w privaeu 1,0% 0,0% 4,0% 1,5% 3,2% 1,2% 0,0% 0,0% 0,2% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,0% 0,0% 0,6%
essoa coletiva -

zriva - 0,0% 7,1% 2,0% 2,5% 1,6% 0,0% 4,0% 3,1% 5,9% 0,0% 4,9% 4,6% 4,0% 11,9% 0,8% 12,0% 4,9%
pessoa singular 4,2% 1,4% 4,0% 7,1% 1,6% 0,0% 4,0% 5,2% 32,1% 2,8% 1,6% 1,5% 50,0% 16,0% 10,1% 0,0% 15,7%
regido autonoma 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 32,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 4,0% 0,0% 0,8% 8,0% 1,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ
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As especificidades geograficas sdo, no entanto, relevantes. Por um lado, a
diferenga registada no TAF do Funchal do lado passivo prende-se com a particular
organiza¢ao administrativa da area de competéncia do tribunal. Ja em Ponta Delgada,
a especificidade surge da entrada de um nUmero substancial de a¢des destinadas a
cobranga, por parte de uma concessiondria da exploracdo de estacionamento
automovel por contrato celebrado com um municipio, de quantias em divida por
estacionamento nesse mesmo parque. Em Lisboa, como veremos, a preponderancia
das pessoas singulares como réus prende-se com o peso das agdes de oposi¢ao a

aquisicao da nacionalidade, que representam cerca de 33% do total de a¢des entradas.

Um outro fator identificado como indiciador de complexidade é a existéncia de

um numero consideravel de contrainteressados —figura que, na area fiscal, ndo existe.

A tramitacdo processual do administrativo e do fiscal € muito diferente. No
administrativo é mais complexo. Basta pensar no seguinte: no tributario
temos 2 partes; no administrativo posso ter centenas de contrainteressados

(Ent. 4)

A tramitacdo do tributario é mais simples e ha muito menos pegas
processuais. No administrativo, ha muitos contrainteressados, por regra. Ha
varias partes, que implicam muitas citagdes e muitas notificagdes (Ent. 27).

Contudo, esta percecao dos entrevistados ndo se confirma pelos indicadores.
Este foi um dos dados recolhidos na amostra de processos em matéria administrativa
que, como ja se referiu, constitui uma amostra representativa do universo de processos

entrados nos anos considerados (2010 a 2015).
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Quadro 19 - NUmero de contrainteressados nos processos entrados nos tribunais administrativos
(amostra)

- - . Castelo . - .
Contrainteressados  Almada ) Beja Braga Branco Coimbra  Funchal Leiria Lisboa
0 90,6% 75,7% 82,0% 90,9% 79,0% 89,0% 90,0% 79,4% 90,1%
la5 7,3% 18,6% 16,0% 7,6% 16,1% 7,3% 6,0% 16,5% 7,9%
6a10 2,1% 4,3% 0,0% 0,5% 3,2% 1,2% 0,0% 1,0% 1,2%
10a 50 0,0% 1,4% 2,0% 1,0% 1,6% 1,2% 2,0% 2,1% 0,8%
mais de 50 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,2% 2,0% 1,0% 0,0%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Contrainteressados Mirandela Penafiel Sintra
0 83,1% 80,3% 90,8% 92,0% 89,3% 76,7% 90,0% 87,2%
la5 15,5% 14,8% 7,7% 6,0% 9,4% 17,8% 8,0% 10,3%
6a10 1,4% 1,6% 1,5% 2,0% 0,4% 3,1% 0,0% 1,3%
10a 50 0,0% 3,3% 0,0% 0,0% 0,8% 2,3% 2,0% 1,1%
mais de 50 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ

Na verdade, em cerca de 87,2% do total de processos em matéria administrativa
analisados nao havia qualquer contrainteressado. E, apenas em 2,5% do total de

processos administrativos analisados, havia mais de 6 contrainteressados.

4.2. Asespécies de processo

Principalmente, apos a unificacao da agao administrativa, a analise da evolucao
dos processos entrados por espécie revela-se pouco rica. A esmagadora maioria dos
processos entrados sao, efetivamente a¢des administrativas, correspondendo a 57,7%

do total de a¢des entradas em matéria administrativa no ano 2016.
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Quadro 20 - Peso relativo dos processos em matéria administrativa por espécie (2004-2016)

Espécies
Agdo administrativa 63,6%| 61,7%| 61,4%| 58,2%| 57,1%| 61,0%| 57,0%| 60,3%| 61,5%| 55,3%| 59,0%| 60,3%| 57,7%| 59,4%
Cartas prec., rog. ou notif.
avulsa: E 0,0%| 0,1%| 02%| 0,1%| 0,1%| 02%| 0,3%| 02%| 0,2%| 0,1%| 0,3%| 04%| 0,7%| 0,2%

Execugbes 1,5%| 1,8%| 1,8%| 2,7%| 3,0%| 3,5%| 2,7%| 2,8%| 4,5%| 6,8%| 3,5%| 3,8%| 4,1%| 3,4%
Intim. para a defesa de DLG 0,8%| 0,8%| 0,8%| 08% 04%| 06%| 1,3%| 06%| 1,5%| 24%| 1,0%| 09%| 12%| 1,1%
Intim. prest. info. e passagem

15,8%| 16,4%| 14,6%| 13,1%| 13,3%| 85%| 7,1%| 6,3%| 55%| 4,4%| 50%| 52%| 52%| 87%

certiddes

Outros processos 0,7%| 0,8%| 1,5%| 54%| 6,8%| 7,6%| 11,8%| 13,2%| 11,8%| 13,9%| 14,0%| 12,8%| 13,7%| 9,4%
QOutros processos cautelares 0,6%| 5,7%| 13,4%| 13,4%| 14,6%| 13,1%| 13,6%| 11,8%| 9,7%| 11,2%| 10,1%| 10,4%| 9,4%| 10,7%
Outros processos urgentes 1,4%| 1,9%| 1,5%| 2,0%| 1,3%| 1,0%| 1,1%| 1,2%| 1,8%| 1,9%| 1,5%| 2,2%| 3,6%| 1,7%
Procedimentos de Massa 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 00%| 00% 00% 00% 0,0% 0,0% 0,3% 0,0%
Proc. contencioso eleitoral 0,2%| 0,2%| 0,2%| 0,2%| 02%| 04%| 0,1%| 0,1%| 0,0%| 0,2%| 0,1%| 0,2%| 0,1%| 0,2%!
Proc contenc. pré-contratual 2,2%| 2,7%| 2,6%| 2,1%| 2,1%| 2,6%| 3,0%| 2,4%| 2,1%| 2,4%| 3,4%| 2,6%| 3,0%| 2,6%
Processos cautelares 13,2%| 7,5%| 0,2%| 0,6%| 0,1%| 0,1%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0%| 1,3%

Prov relat. procedim.

- 0,1%| 0,5%| 1,7%| 12%| 1,0%| 1,5%| 1,8%| 1,2%| 1,2%| 1,4%| 2,0%| 1,3%| 0,3%| 1,2%
formagao contratos

Recursos de contraordenagdo 0,0%| 0,0%| 0,0%| 0,0% 0,0%| 00% 0,0% 0,0%| 00% 00%f 0,0%| 00% 08% 0,1%

Total 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%)] 100,0%| 100,0%| 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%

E, ainda, de destacar o peso ndo despiciendo de processos cautelares (cerca de
9,4% em 2016). O Grafico 11 mostra a evolu¢do do numero de processos nas quatro
espécies com um peso relativo no total de processos entrados entre 2004 e 2016
superior a 8%, evidenciando evolugdes dispares. Ao passo que a evolugdao do numero
de a¢des administrativas entradas acompanha, sem surpresas (dado o seu peso), a
curva de evolugdo do nUmero total de processos administrativos entrados, as
intimagdes para prestacao de informagdes e passagem de certiddes registou um
decréscimo progressivo até 2013, ano a partir do qual estabilizou o seu nUmero médio
de entradas. Este decréscimo podera estar associado a uma maior adequagao da
administragdo as exigéncias de prestacao de informagdes e passagem de certidoes

requeridas.
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Grafico 11 - Processos entrados (espécies > 8% do total de processos entrados)
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Fonte: SITAF

A espécie “outros processos” regista uma tendéncia inversa a verificada quanto
as intimagodes para a prestacao de informagoes e passagem de certiddes, aumentando
a partir de 2007. Como veremos infra, este aumento é altamente induzido pelas a¢des
de oposicdo a aquisicdo da nacionalidade que sdo autuadas e distribuidas,
precisamente, nesta espécie e que passaram a ser da competéncia dos tribunais
administrativos e fiscais a partir de 15 de dezembro de 2006. N3o obstante, ser3, ainda,
de realcar a nota deixada na metodologia. Na constru¢do da amostra e recolha dos
dados dos processos deparamo-nos com um numero nado despiciendo de translados de
pecas processuais, destinadas a remessa de recursos em separado para os tribunais
superiores, que foram autuados nesta espécie e que no sistema informatico constam
como “novos” processos entrados. Esta pratica enviesa os dados estatisticos
recolhidos, que ndo podem, assim, sofrer uma leitura linear. Nao obstante, o seu valor
ndo é suficientemente expressivo para condicionar a andlise macro dos dados
estatisticos. Como se pode ver pelos graficos constantes do Anexo B, as acdes
administrativas sdao, como seria de esperar, prevalecentes em todos os tribunais,
assumindo apenas em Lisboa, pelas razdes ja referidas, a espécie “outros processos”

um peso relativo significativo.
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4.3. Ostipos de litigios

As espécies processuais, como se referiu, ndo permitem inferir o tipo de
matérias objeto dos litigios da area administrativa. A diversidade de matérias foi

real¢ada, no entanto, pelos entrevistados.

Os processos que temos sdao muito diversos. Temos contencioso da
administracdo publica, relativamente ao qual foi criado mais um cddigo com
300 OU 400 artigos. Temos processos muito complexos — os do urbanismo,
por exemplo. Temos uma série de municipios com regulamentos especificos
em cada um deles. O RJUE esta sempre a ser mudado. E um diploma de
1999 que ja vai na 16.2 versdo. (...) Nos processos administrativos nos
deparamo-nos com auténticas teses de mestrados. Fazem um estudo
aturado, fazem todas as citagdes e mais alguma. As sociedades de
advogados tém mais de 100 advogados, tém essa capacidade. Tivemos
dezenas de acoes propostas pelo MP a pedir a nulidade de construcoes de
1991, 1992 e 1993, ao fim de 20 anos. Naturalmente, as pessoas vém
defender-se. As a¢des de responsabilidade médica sdo muito delicadas. Sdo
julgamentos de uma grande delicadeza. Vém pessoas que estdo em
situacdes muito complicadas. E preciso muita ponderacdo. (...) Temos que
analisar tudo, tudo, se ndo 14 temos que repetir o julgamento. E ninguém
quer repetir um julgamento destes. Também temos os acidentes de viacao.
(...) Temos os processos da Brisa, com a responsabilidade civil
extracontratual: o atropelamento do cao, o veado que salta a vedacao... O
Tribunal de Conflitos mandou tudo para a jurisdi¢do administrativa. Temos
os processos do SEF. Cada vez temos mais pessoas sem autorizacao de
residéncia. A lei dos estrangeiros é muito dificil de interpretar, porque da
muitos poderes & administracdo. E um mundo que toca muito a vida das
pessoas. S3o, as vezes, pessoas que ndao tém ninguém no pais de origem.
Um juiz é tudo isto, ndo é acabar processos a correr. Temos muitos
processos disciplinares. Agora, também temos do Fundo de Garantia
Salarial. Temos o contencioso da administracdo publica que transformou o
ato administrativo em contrato de trabalho. Nao ha ainda jurisprudéncia
dessa matéria. E um desafio muito grande essa matéria (Ent. 14).

No administrativo existem matérias muito complexas, como, por exemplo,
o urbanismo, em que 0s processos ndo se repetem e exigem uma grande
ponderacao por parte do juiz (Ent. 108).

Alguns entrevistados enfatizaram a desadequacao da delimitacdo da area de

competéncia material dos tribunais administrativos, defendendo o seu alargamento

em algumas areas e a sua redugao noutras.
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Fazia sentido que as expropriagdes viessem para a area de competéncia dos
TAF. E matéria administrativa. Mas, fazia sentido sair da sua area de
competéncias o contencioso laboral, os acidentes de trabalho, a
responsabilidade civil dos acidentes de via¢do, porque sdo matérias que ndo
tém nada do que é a esséncia do direito administrativo (Ent. 111).

A par da diversidade de matérias, é enfatizada a dispersao do tipo de litigios

pelos varios tribunais.

Em Braga, houve uma avalanche de processos relacionados com um
subsidio especial para criangas com hiperatividade. Em Lisboa, ha muitos
processos relacionados com a questdo da nacionalidade. No administrativo,
as grandes questdes relacionam-se com as providéncias cautelares e com o
pré-contratual (Ent. 4).

H4 uma especificidade de cada tribunal. Em cada tribunal, a litigancia é
definida conforme o nivel social das pessoas. Enquanto na matéria fiscal, a
AT tem procedimentos uniformes (ou pelo menos devia ter), no
administrativo tudo tem a ver com o nivel social do autor (Ent. 17).

Através da amostra de processos é possivel conhecer melhor quais as matérias
da area administrativa presentes nos diversos tribunais administrativos e fiscais. Para
tal, como referimos na metodologia, categorizamos as a¢des por matéria de litigio,
procurando identificar tendéncias nacionais e especificidades geograficas. O Quadro 21

mostra o peso relativo dos objetos de acao por tribunal.
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Quadro 21 - Peso relativo dos objetos da a¢ao por tribunal (amostra)

Castelo Ponta

Objetos de agcdo Almada Aveiro Beja Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela  Penafiel Sintra Viseu
Branco Delgada

ambiente e recursos naturais 0,0% 1,4% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 2,0% 1,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
apoio judicidrio 0,0% 1,4% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 0,5%
apoios estatais/comunitérios 0,0% 0,0% 6,0% 4,1% 4,8% 2,4% 0,0% 4,1% 0,9% 0,0% 6,6% 0,0% 0,0% 2,5% 0,0% 6,0% 1,9%
banca 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,1%
contratagdo publica 5,2% 17,1% 16,0% 3,0% 14,5% 8,5% 14,0% 8,2% 6,5% 8,5% 11,5% 4,6% 6,0% 5,7% 16,3% 6,0% 8,0%
divida 19,8% 5,7% 16,0% 6,6% 24,2% 3,7% 22,0% 15,5% 4,2% 9,9% 9,8% 10,8% 62,0% 6,6% 10,9% 16,0% 10,1%
ensino 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 4,8% 3,7% 0,0% 0,0% 0,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,6% 0,0% 0,0% 0,8%
expropriacdo 1,0% 2,9% 0,0% 1,0% 4,8% 1,2% 4,0% 0,0% 0,6% 1,4% 4,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 1,0%
intim passagem de certiddes 2,1% 0,0% 4,0% 0,0% 0,0% 2,4% 2,0% 2,1% 2,2% 7,0% 0,0% 0,0% 4,0% 2,0% 0,0% 0,0% 1,7%
intim prestacdo informagdes 2,1% 1,4% 0,0% 1,0% 0,0% 1,2% 2,0% 3,1% 8,7% 2,8% 1,6% 4,6% 2,0% 4,5% 3,9% 0,0% 4,4%
licenc comercial, de servigos
e industrial 5,2% 7,1% 6,0% 2,5% 3,2% 0,0% 2,0% 1,0% 1,2% 7,0% 3,3% 3,1% 4,0% 3,7% 1,6% 0,0% 2,6%
nacionalidade 1,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 33,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 10,8%
notificagdo judicial avulsa 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,8% 0,0% 0,2%
outros 0,0% 4,3% 2,0% 51% 3,2% 4,9% 4,0% 5,2% 3,4% 2,8% 0,0% 6,2% 2,0% 5,7% 4,7% 10,0% 4,0%
previdéncia e aposentagdo 9,4% 8,6% 6,0% 21,3% 6,5% 11,0% 8,0% 2,1% 5,0% 7,0% 16,4% 9,2% 2,0% 8,6% 9,3% 18,0% 8,7%
propriedade industrial 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,4% 0,0% 0,9%
protecdo de dados 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,8% 0,0% 0,0% 0,1%
rede publ de dgua e
saneamento 0,0% 0,0% 0,0% 1,5% 0,0% 0,0% 0,0% 1,0% 0,0% 0,0% 3,3% 3,1% 0,0% 12,3% 0,0% 0,0% 1,9%
refugiados e imigragdo 3,1% 0,0% 2,0% 2,5% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 5,7% 5,6% 0,0% 1,5% 0,0% 2,9% 5,4% 0,0% 3,3%
regulacdo de atividades
desportivas 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
regulagdo de venda de
medicamentos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3%
regulagdo profissional 1,0% 2,9% 0,0% 0,5% 0,0% 1,2% 0,0% 1,0% 0,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,6% 0,0% 0,0% 0,7%|
reorganizagdo judicidria 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0%
reorg adm territorial 0,0% 1,4% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 1,6% 1,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
responsabilidade civil 10,4% 15,7% 2,0% 11,2% 4,8% 3,7% 2,0% 13,4% 2,3% 7,0% 14,8% 16,9% 4,0% 4,9% 8,5% 14,0% 6,7%
retirada/desloc meios INEM 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
trab em fungdes publicas 33,3% 22,9% 22,0% 26,9% 22,6% 50,0% 34,0% 29,9% 15,8% 23,9% 19,7% 35,4% 12,0% 27,5% 20,2% 18,0% 23,5%|
urbanismo e habitagdo 6,3% 7,1% 16,0% 9,6% 6,5% 6,1% 2,0% 11,3% 3,6% 15,5% 3,3% 3,1% 2,0% 7,8% 13,2% 6,0% 6,8%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ

210



A mobilizagao dos tribunais administrativos e fiscais

Apesar de haver alguma concentragdo em determinadas matérias, evidencia-
se, na verdade, uma grande dispersao de questdes que mobilizam os tribunais
administrativos, o que, em si, constitui fator de complexidade. Cerca de 23,5% do total
de processos administrativos analisados reportam-se a questdes relacionadas com o
trabalho em fung¢oes publicas, que constitui, em quase todos os tribunais, o tipo de
litigio mais representativo. Este é um tipo de litigacdo considerada complexa para

alguns entrevistados.

Os processos mais complexos no administrativo sdo os dos funcionarios
publicos sobre progressao nas carreiras (Ent. 5).

Um numero significativo prendia-se com ag¢des nas quais era peticionada uma
compensagao pela cessacao do contrato de trabalho a termo (em Almada, cercade 25%
do total de ag¢oes sobre trabalho em fungdes continha este pedido; em Aveiro, cerca de
19%; em Beja, cerca de 18%; em Braga, cerca de 15%; em Coimbra, cerca de 34%; em
Loulé, cerca de 59%). Por acérdao de 17 de abril de 2015, proferido no ambito do
processo n.° 1473/14, 0 STA uniformizou jurisprudéncia quanto a esta matéria, embora
contando com 5 votos de vencido. Nesse acérdao uniformizou-se jurisprudéncia nos
seguintes termos: “no dominio da redacao inicial do artigo 252.2, n.° 3, do RCTFP,
aprovado pela Lei n.° 59/2008, de 11/9, a caducidade do contrato de trabalho a termo
certo cuja renovagao fosse ja legalmente impossivel ndo conferia ao trabalhador o
direito a compensagdo mencionada nessa norma”*¥7. Mas, também, ha questdes
relacionadas com processos disciplinares ou com medidas tomadas que violam os

direitos laborais dos autores.

A preponderancia de algumas matérias &, no entanto, mais evidente em alguns
tribunais. Referimos ja, a proposito do tipo de litigantes, a especificidade ocorrida em
Ponta Delgada. Outro exemplo paradigmatico de uma especificidade com efeitos no
volume da litigacao é o caso de Lisboa que, pela sua area de competéncia territorial,
constitui foro exclusivo para a resolu¢do de um conjunto alargado de litigios, como é o
caso das a¢des de oposicao a aquisicao da nacionalidade a que nos reportaremos em

ponto autonomo. Mas, a par desses processos, o TAC de Lisboa é o tribunal competente

27 Cfr. acdrddo do STA publicado na | série do Diario da Republica n.© g8, de 21 de maio de 2015.
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para resolucao de outros processos, considerados urgentes, que, tendencialmente,

ocorrerdao mais frequentemente na sua area territorial.

Em Lisboa entram imensos processos urgentes (Ent. 93).

Todos os Ministérios estdo em Lisboa, o que também aumenta muito o
volume processual. Em Lisboa existem processos de expulsao do territorio
nacional que sdo muito urgentes. As pessoas vao ser expulsas naquele dia,
tem que se despachar logo o processo (Ent. 92).

H4, por exemplo, os processos de asilo que sao urgentissimos (Ent. 102).

Da amostra de processos analisada, as a¢des relacionadas com imigragao e

refugiados constituem cerca de 5% do total de processos entrados no TAC de Lisboa.

Merece, ainda, referéncia o peso relativo de outras questoes, como previdéncia
e aposentacao, com algum peso em tribunais, como Coimbra, Mirandela, Penafiel,
Porto, Sintra e Viseu; contratagao publica, com um peso relativo significativo em Sintra,
Castelo Branco, Aveiro e Beja; responsabilidade civil, mais relevante em Almada,
Aveiro, Braga, Leiria, Mirandela, Penafiel, Sintra e Viseu; e urbanismo e habita¢do, com

um peso relativo mais prevalecente em Beja, Leiria e Sintra.

4.4. As acoes de oposicao a aquisicao da nacionalidade por efeito
da vontade

A partir de 15 de dezembro de 2006, o contencioso da nacionalidade passou a
ser integralmente atribuido a jurisdicdo administrativa, com as significativas alteragoes
introduzidas pela Lei Organica n.° 2/2006, de 17 de abril, a Lei da Nacionalidade (LN)*2.
Este alargamento de competéncias foi sentido, essencialmente, atentas as regras de

competéncia territorial, num tribunal especifico — o Tribunal Administrativo de Circulo

118 Como refere 0 Acorddo da 1.2 Secgdo do Tribunal Constitucional n.° 605/2013, proferido no &mbito do
processo n.° 156/2012, em 24 de setembro de 2013, “[a] partir de entdo [da Lei Organica n.° 2/2006], a
competéncia para o conhecimento de questdes atinentes ao ‘contencioso da nacionalidade’ deixou de
pertencer aos tribunais comuns (mais rigorosamente, ao Tribunal da Relacao de Lisboa, para quem se
recorria de todos os atos relativos a atribuicdo, aquisicdo ou perda da nacionalidade portuguesa), para
passar a ser atribuida a jurisdicdo administrativa, nos termos gerais do Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais, do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos e demais legislacdo
complementar”
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de Lisboa — e, pelo seu peso relativo mais significativo, num tipo de processo

determinado—as agdes de oposicao a aquisi¢ao da nacionalidade por efeito da vontade.

As alteracdes a LN ndo se circunscreveram, naturalmente, a aquisi¢cdo da
nacionalidade por efeito da vontade, aos seus requisitos e ao seu procedimento®. No
entanto, pelo impacto que gerou na jurisdicdo administrativa, ndo s pelo seu peso
relativo, mas também pelas alteracdes concetuais introduzidas, daremos aqui especial

atencdo aquelas alteragdes em concreto.

Ao contrario dos pedidos de aquisicao da nacionalidade por naturalizagao, que
sdo objeto, prima facie, de decisdo administrativa com possibilidade de recurso do seu
indeferimento para o tribunal competente, por impulso do requerente, mediante
propositura de a¢dao administrativa, os pedidos de aquisicao de nacionalidade, por
efeito da vontade e por adogao, assumem uma especificidade procedimental, que
reside na oposicao do Estado a declaracao de vontade de aquisi¢ao da nacionalidade
através do Ministério Publico. Isto é, a administracdo, caso entenda que nao deve
deferir o pedido, ndo o pode recusar, mas sim enviar para apreciacao do Ministério
Publico, que decide se se deve ou ndo opor a esse pedido. Esta especificidade
procedimental, entendida como um regime juridico mais benévolo para o requerente
da nacionalidade, quando chega ao sistema judicial &, ndo so6 perspetivada como um
obstaculo, mas também como um expediente potenciador de ineficiéncia judicial que
deve ser alterado, para muitos, através da ado¢ao do mesmo regime previsto para a

aquisicao da nacionalidade por naturalizacao contra a posi¢ao do legislador de 2006.

Para uma melhor compreensdo desta questao, é fundamental conhecer o que
compete aos tribunais decidir neste ambito e qual a realidade que este tipo de

processos incorpora.

19 A Lei da Nacionalidade foi aprovada pela Lei n.° 37/81, de 3 de outubro, tendo sido sucessivamente
alterada pelos seguintes diplomas legais: Lei n.° 25/94, de 19 de agosto; Decreto-Lei n.° 322-A/2001, de
14 de dezembro; Lei Organica n.° 1/2004, de 15 de janeiro; Lei Orgdnica n.° 2/2006, de 17 de abril; Lein.°
43/2013, de 3 de julho; Lei Organica n.° 1/2013, de 29 de julho; Lei Organica n.° 8/2015, de 22 de junho;
Lei Orgdnica n.° g/2015, de 29 de julho. Para a evolugdo das principais altera¢des a Lei da Nacionalidade
até a Lei Organica n.° 1/2013, de 29 de julho, cf. Silva (2014)
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e As acbes de oposicao a aquisicao da nacionalidade como uma
microrrealidade juridica dos procedimentos de nacionalidade

Como sabemos, em regra para todas as situagoes da realidade social, apenas

uma pequenissima parcela dos problemas e conflitos sociais chegam aos tribunais

judiciais. Mas, nem sempre, o sistema judicial tende a olhar para a realidade que o

ocupa como excecional em face da questao social, exacerbando o peso das questdes

que lhes sdo colocadas. E, assim, importante, em primeiro lugar, colocar esta questao

em perspetiva com o que fica a montante dos tribunais.

As estatisticas disponiveis sobre os processos de nacionalidade e a atividade
desenvolvida pela Conservatéria dos Registos Centrais (CRC) sdo escassas, sendo
necessaria a consulta a multiplas fontes para obter uma aproximagdao com alguma
fidelidade da evolu¢ao do numero de pedidos de nacionalidade, seja por atribui¢do, seja
por aquisicao (por efeito da vontade, por adoc¢ao ou por naturalizagdo). A escassez de
dados, por um lado, e a multiplicidade de fontes estatisticas, que frequentemente
fornecem dados com origens e metodologias de recolha diferentes, constituem
entraves significativos. E, no entanto, possivel aceder a trés tipos de fontes estatisticas

que nos fornecem uma aproximacao aquela realidade:

a) Os dados estatisticos do Sistema de Informacao das Estatisticas da Justica
(SIEJ), que fornecem o numero de procedimentos de nacionalidade por
atribuicdo e por aquisicdo entrados na CRC, bem como os registos de

nacionalidade por atribuicdo e por aquisi¢do efetuados, entre 1996 e 2009*2°;

b) Os dados estatisticos constantes do relatorio de atividades do Instituto dos
Registos e Notariado (IRN) de 2015, que divulga o nUmero de processos de

nacionalidade por atribuicdo e por aquisi¢do concluidos em 2013, 2014 e 2015;

c) Osdados do Servico de Estrageiros e Fronteiras (SEF) constantes dos Relatdrios

de Imigragao, Fronteiras e Asilo relativos aos anos 2008 a 2015 e que, para esses

120 Os dados extraidos do SIEJ foram-no em 01/02/2017.
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anos, permitem descortinar o numero de pareceres pedidos e emitidos aquela

entidade no ambito de procedimentos de nacionalidade.

O Grafico 12 mostra o numero de procedimentos de nacionalidade por

atribuicao*** e por aquisicao**? (por efeito da vontade, por adoc¢ao ou por naturalizagao)

22 Nos termos do artigo 1.9, n.° 1, do Regulamento da Nacionalidade Portuguesa (RNP), “a nacionalidade
portuguesa pode ter como fundamento a atribui¢do, por efeito da lei ou da vontade”. Na primeira
circunstancia — atribui¢do por efeito da lei — inserem-se os seguintes casos: “a) os individuos nascidos no
territorio portugués, filhos de mae portuguesa ou de pai portugués, bem como os nascidos no territorio
portugués, filhos de estrangeiros, se um dos progenitores aqui tiver nascido e aqui tiver residéncia, ao
tempo do nascimento do filho, independentemente de titulo, sempre que do assento de nascimento nao
conste mengdo que contrarie essas circunstancias; b) Os individuos nascidos no estrangeiro de cujo
assento de nascimento conste a meng¢do de que a mae ou o pai se encontrava ao servi¢co do Estado
Portugués, a data do nascimento; c) Os individuos nascidos no territorio portugués de cujo assento de
nascimento conste a mengdo especial de que ndo possuem outra nacionalidade” (cf. artigo 3.2 do RNP).
No segundo caso — atribui¢do por efeito da vontade — enquadram-se: 1) os filhos de mae portuguesa ou
de pai portugués nascidos no estrangeiro que manifestem a vontade de serem portugueses por uma das
seguintes formas: a) declarar que querem ser portugueses; b) inscrever o nascimento no registo civil
portugués mediante declaragdo prestada pelos proprios, sendo capazes, ou pelos seus legais
representantes, sendo incapazes (cf. artigo 8.2 do RNP); 2) os individuos nascidos no territorio portugués,
filhos de estrangeiros que ndo se encontrem ao servico do respetivo Estado, e que declarem querem ser
portugueses, desde que, a data do nascimento, um dos progenitores aqui resida legalmente ha pelo
menos cinco anos (cf. artigo 10.2 do RNP).

22 A nacionalidade portuguesa pode ter por fundamento a aquisi¢do, por efeito da vontade
(relativamente a filhos menores ou incapazes de pai ou mae que adquira a nacionalidade portuguesa —
artigo 2.9 da LN e 13.°2 do RNP; a estrangeiros casados ou unidos de facto ha mais de trés anos com
nacional portugués — artigo 3.2 da LN e 14.° do RNP; a quem tenha perdido a nacionalidade portuguesa
por efeito de declaragdo prestada durante a sua incapacidade —artigo 4.2 da LN e 15.2 do RNP), da adogdo
plena (artigos 5.2 da LN e 16.° do RNP) ou da naturalizagdo. A aquisicdo da nacionalidade por
naturalizagdo é concedida: 1) “aos estrangeiros que satisfagcam cumulativamente os seguintes requisitos:
a) serem maiores ou emancipados a face da lei portuguesa; b) residirem legalmente no territorio
portugués ha pelo menos seis anos; c) conhecerem suficientemente a lingua portuguesa; d) ndo terem
sido condenados, com transito em julgado da sentenca, pela pratica de crime punivel com pena de prisdo
de maximo igual ou superior a 3 anos, segundo a lei portuguesa; e) ndo constituam perigo ou ameaga
para a seguranca ou a defesa nacional, pelo seu envolvimento em atividades relacionadas com a pratica
do terrorismo, nos termos da respetiva lei” (cf. artigo 6.9, n.° 1, da LN); 2) “aos menores, nascidos no
territorio portugués, filhos de estrangeiros, desde que preencham os requisitos das alineas c) e d) do
numero anterior e desde que, no momento do pedido, se verifique uma das sequintes condi¢des: a) um
dos progenitores aqui resida legalmente ha pelo menos cinco anos; b) o menor aqui tenha concluido o
1.9ciclo do ensino basico (cf. artigo 6.9, n.° 2, da LN); 3) “com dispensa dos requisitos previstos nas alineas
b) e c)don.°1, aos individuos que tenham tido a nacionalidade portuguesa e que, tendo-a perdido, nunca
tenham adquirido outra nacionalidade” (cf. artigo 6.2, n.° 3, da LN); 4) “com dispensa do requisito
estabelecido na alinea b) do n.° 1, a individuos nascidos no territério portugués, filhos de estrangeiros,
que aqui tenham permanecido habitualmente nos 10 anos imediatamente anteriores ao pedido” (cf.
artigo 6.2, n.° 5, da LN); 5) “com dispensa dos requisitos previstos nas alineas b) e c) do n.° 1, aos
individuos que, ndo sendo apatridas, tenham tido a nacionalidade portuguesa, aos que forem havidos
como descendentes de portugueses, aos membros de comunidades de ascendéncia portuguesa e aos
estrangeiros que tenham prestado ou sejam chamados a prestar servicos relevantes ao Estado portugués
ou a comunidade nacional” (cf. artigo 6.2, n.° 6, da LN); 6) “com dispensa dos requisitos previstos nas
alineas b) e ) do n.2 1, aos descendentes de judeus sefarditas portugueses, através da demonstragdo da
tradicdo de pertenca a uma comunidade sefardita de origem portuguesa, com base em requisitos
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que entraram na CRC e o Grafico 13 o nUmero de registos de nacionalidade por
atribuicao e por aquisicao realizados nos anos em causa. Os dados disponiveis nao
permitem distinguir, no caso de nacionalidade por aquisicdo, o numero de
procedimentos entrados, tendo por fundamento a aquisicdao da nacionalidade por
efeito da vontade ou da adogdo (Unicas modalidades que preveem as a¢des de oposicao

a aquisicao da nacionalidade) das por naturalizagao.

Grafico 12 - Procedimentos de nacionalidade por atribuicao e por aquisicao (1996-2009)
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Fonte: SIEJ/DGPJ

objetivos comprovados de ligagdo a Portugal, designadamente apelidos, idioma familiar, descendéncia
direta ou colateral” (cf. artigo 6., n.° 7, da LN).
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Grafico 13 - Registos de nacionalidade por atribui¢ao e por aquisicao (1996-2009)
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E, no entanto, possivel verificar que, quer o nUmero de procedimentos entrados,
quer o numero de registos feitos, apds 2006 &, consistentemente, maior no que respeita
as nacionalidade por aquisicdo relativamente as nacionalidades por atribuicdo. Em
2009, entraram 9.909 procedimentos de nacionalidade por atribuicao e 31.961 por
aquisicdo. Nesse ano, foram elaborados 7.663 registos de nacionalidade por atribuicdo

e 27.813 por aquisi¢ao.

A disparidade numeérica entre aquelas duas realidades apresenta, no entanto,
um nivel significativamente mais atenuado no relatdrio de atividades elaborado pelo

IRN relativo ao ano 2015.
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Grafico 14 - Procedimentos de nacionalidade por atribuicdo e por aquisicao concluidos (2013-2015)
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Apesar de os procedimentos de nacionalidade por atribuicdo assumirem,
também aqui, valores mais baixos, a diferenga nao é tao significativa como a observada
nos Grafico 12 e Grafico 13. Em 2015, foram concluidos 18.588 procedimentos de

nacionalidade por atribuicdo e 24.849 por aquisi¢ao.

Os dados fornecidos pelo SEF oferecem outra perspetiva analitica, divulgando
o numero de pedidos de parecer que lhe sdo dirigidos nos procedimentos de
nacionalidade por atribui¢dao e por aquisi¢cao, com a particularidade de, com exce¢ao
dos anos 2010 e 2011, distinguirem os pedidos relativos a aquisicao de nacionalidade

por efeito da vontade dos pedidos por naturalizacao.
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Grafico 15 - Pedidos de parecer ao SEF em procedimentos de nacionalidade (2008-2015)
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Entre 2008 e 2015, 0 numero de pedidos de parecer ao SEF em procedimentos
de aquisi¢ao da nacionalidade por efeito da vontade ndo ultrapassou 19% do total de
pedidos de parecer, ao passo que os relativos a aquisicdo da nacionalidade por
naturalizacao corresponderam sempre a mais de 60% do total daqueles pedidos. Em
2015, foram pedidos ao SEF 5.424 pareceres relativos a aquisicao da nacionalidade por

efeito da vontade e 24.748 relativos a aquisicao da nacionalidade por naturalizacdao*23.

Os dados acima refletidos indiciam, assim, por um lado, que os pedidos de
nacionalidade com fundamento em atribui¢ao sao inferiores aos fundamentados em
aquisicao e que, entre estes, predominardo os pedidos por naturalizagdao. Os pedidos
de aquisi¢dao da nacionalidade por efeito da vontade constituirdo, assim, uma parcela
menor dos procedimentos de nacionalidade, mas, ainda assim, significativa. Na
verdade, tendo como referéncia o ano 2016, a percecao dos atores que lidam com esta

questdo estima em cerca de 8.000 0 numero de pedidos de aquisi¢ao de nacionalidade

23 Nos termos do artigo 27.9, n.° 5, do RNP, no procedimento de naturalizacdo, “ndo ocorrendo
indeferimento liminar, a Conservatdria dos Registos Centrais solicita, sempre que possivel por via
eletronica, as informagdes necessarias a Policia Judiciaria, bem como ao Servico de Estrangeiros e
Fronteiras, que, para o efeito, pode consultar outras entidades, servios e for¢as de seguranga”. Nos
procedimentos de aquisicdo da nacionalidade por efeito da vontade ou da adogao, “a Conservatoria dos
Registos Centrais deve solicitar as informagdes necessarias as entidades referidas no n.° 5 do artigo 27.°
(...)" (cf. artigo 57.2, n.° 6, do RNP).
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por efeito de vontade, tendo sido enviados para o Ministério Publico cerca de 1080
processos. A esmagadora maioria dos casos sera, assim, resolvida pela Conservatoria,
chegando ao Ministério PUblico, cerca de 13%. E, contudo, um ndmero com alguma
relevancia. O peso relativo destes processos, na atividade do Ministério Publico junto
do Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa, é afirmado por Anténio Manuel Beirao,
segundo o qual “este contencioso, junto do Tribunal Administrativo de Circulo de
Lisboa, atinge numeros muito consideraveis. Assim, e segundo o relatorio de
2014/2015, de um total de 1088 processos distribuidos entre 1 de setembro de 2014 e
31 de agosto de 2015, 948 eram relativos a aquisicdes de nacionalidade portuguesa, ou
seja, perto de 88% do total” (Beirdo, 2016: 3). Alguns desses processos (nao foi possivel
apurar o quantum) serao arquivados, ndo transitando para a fase judicial. Contudo, o
seu peso relativo na fase judicial, considerando o conjunto da litigagdo que mobiliza

este tribunal é, como ja foi evidenciado, significativo.

Este tipo de ac¢bes é distribuido na atual 16.2 espécie, que agrega a categoria
mais ampla de “outros processos”, ndo sendo, assim, possivel estabelecer, com rigor,
através do acesso ao SITAF, o nUmero de processos desta natureza entrados em
tribunal. No entanto, da amostra de processos do Tribunal Administrativo de Circulo de
Lisboa, verifica-se que dos 223 processos consultados respeitantes a esta espécie, 201
reportavam-se a acOes de oposicao a aquisicao da nacionalidade por efeito da
vontade'®4, o que corresponde a cerca de 9o% dos processos daquela espécie.
Tratando-se de uma amostra aleatdria e representativa podemos extrapolar esses

resultados para os dados gerais fornecidos pelo SITAF.

24 Dos restantes 22 processos daquela espécie, 15 respeitavam a translados formados de pecas
processuais com o intuito de subirem em recurso para um tribunal superior. Esses 15, como se referiu nas
notas metodoldgicas, foram substituidos por outros processos.
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Grafico 16 - NUmero de processos entrados no Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa (outros
processos e total; 2004-2016)
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Fonte: SITAF/OPJ

Os processos entrados na espécie “outros processos”, que corresponderdo, na
sua larga maioria a a¢des de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade, representam,
desde 2011, mais de 30% do total de processos entrados no Tribunal Administrativo de

Circulo de Lisboa*?s.

A perce¢ao do peso relativo daquele tipo de agdes no total de processos

entrados no tribunal é também enfatizada pelos juizes entrevistados:

Os processos de oposi¢do a aquisi¢do da nacionalidade constituem % (isto
é, 25%) dos processos entrados em 2016 (Ent. 100).

N3o obstante, o seu nUmero €, ainda, assim, significativamente inferior ao
numero de pedidos de parecer remetidos ao SEF relativos a procedimentos de
aquisicao da nacionalidade por efeito da vontade, o que estd em linha com o facto de
uma parte substancial deste tipo de procedimentos ndo redundar em a¢des de oposi¢ao

a aquisicao da nacionalidade.

25 A razdo de ser de entre 2004 e 2006 a espécie “outros processos” quase N30 assumir expressdo
estatistica prende-se com o facto de as a¢bes de oposi¢do a aquisicdo da nacionalidade s6 terem passado
a ser da competéncia da jurisdicdo administrativa a partir de 15 de dezembro de 2016.
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e As principais alteracdes legislativas em matéria de aquisicdo da
nacionalidade por efeito da vontade
Para uma correta reflexao critica sobre esta matéria é importante compreender
a trajetoria da evolugao legal. Isto €, € fundamental que nos perguntemos sobre o que
efetivamente o legislador quis com as alteragdes que foram sendo introduzidas no
ordenamento juridico sobre esta matéria. Identificam-se trés momentos chave de
alteracao conceptual da aquisicao da nacionalidade por efeito da vontade e do seu
procedimento: a) o que corresponde a redacao inicial da LN, dada pela Lein.° 37/81, de
3 de outubro; b) o relativo a alteracao operada pela Lei n.° 25/94, de 19 de agosto, de
pendor mais restritivo; e c) o introduzido pela Lei Organica n.° 2/2006, de 17 de abril,
que repristina solu¢des da redacao originaria. Esta evolucao legislativa, como se ver3,
tem influéncia determinante nas vicissitudes verificadas nas a¢bes de oposicao a

aquisicao da nacionalidade por efeito da vontade.

Identificamos trés tipos de altera¢des que, conjuntamente com a alteracdo ja
referida da competéncia material dos tribunais, sao especialmente significativas: a) as
relativas aos requisitos da aquisicdao da nacionalidade por efeito da vontade; b) as
relativas aos fundamentos das agdes de oposicdo a aquisicdo da nacionalidade por
efeito da vontade; e ¢) as relativas ao procedimento de pedido de aquisicao da

nacionalidade por efeito da vontade®?°.

126 As disposi¢des procedimentais para a aquisicdo da nacionalidade encontram-se no Regulamento da
Nacionalidade Portuguesa (RNP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 237-A/2006, de 14 de dezembro, com
as alteragoes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 43/2013, de 1 de abril e pelo Decreto-Lei n.° 30-A/2015,
de 27 de fevereiro. Antes de 2006, regulava o Decreto-Lein.° 322/82, de 12 de agosto, com as alteragdes
introduzidas pelos Decretos-Leis n.%s 117/93, de 13 de abril; 253/94, de 20 de outubro; e 37/97, de 31 de
janeiro.
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Figura 7 - Requisitos

Lei Orgénican.® 2/2006,

Lei n.° 37/81, de 03/10 Lei n.° 25/94, de 19/08 de 17/04
*filhos menores ou incapazes *filhos menores ou incapazes *filhos menores ou incapazes
de pai ou mée que adquira a de pai ou mée que adquira a de pai ou mée que adquira a
nacionalidade portuguesa nacionalidade portuguesa nacionalidade portuguesa
*estrangeiro casado com *estrangeiro casado hd mais *estrangeiro casado ha mais
nacional portugués de trés anos com nacional de trés anos com nacional
portugués portugués

*estrangeiro que, 4 data da
declaracio, viva em unifo
de facto hda mais de trés
anos com nacional
portugués

As alteragdes legislativas dos critérios que definem quem esta em condigdes de
adquirir a nacionalidade por efeito da vontade reduziram, em 1994, o0 seu universo,
acrescentando um periodo minimo de casamento para a aquisi¢ao da nacionalidade**’
e, em 2006, alargaram-no, fazendo equiparar, também neste dominio, a unido de facto
ao casamento. Como refere o Acérdao n.° 605/2013, proferido pela 1.2 Seccao do
Tribunal Constitucional, no ambito do processo n.° 156/2012, em 24 de setembro de
2013: "Em ambas as circunstancias (casamento ou unido de facto) a comunhao de vida
com nacional portugués é um pressuposto de facto que permite a aquisicdao da
nacionalidade por declaracdo de vontade: quem viva more uxorium com cidadao ou
cidada nacional, ou quem com ele ou ela esteja casado, pode, se quiser e se o declarar

como tal, tornar-se membro da comunidade politica portuguesa através do vinculo da

nacionalidade”.

27 Paulo Manuel Costa refere que “é importante salientar que a Lei n.° 25/94 surge numa altura em que
varios clubes de futebol estavam a recorrer ao casamento fraudulento de futebolistas estrangeiros com
mulheres portuguesas para contornar os limites que na altura existiam a contratacdo de jogadores
estrangeiros. Por isso, introduziu-se um periodo prévio minimo de trés anos de dura¢do do casamento
para que os pedidos de aquisicdo pudessem ser apresentados, o que se pretendia que funcionasse como
um desincentivo a utilizacdo fraudulenta do casamento” (Costa, 2016: 35).
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Lei n.° 37/81, de 03/10

*manifesta inexisténcia de
qualquer ligacio efectiva a
comunidade nacional

*pratica de crime punivel
com pena maior, segundo a
lei portuguesa

*exercicio de funcoes
publicas ou a prestacio de
servico militar ndo
obrigatério a Estado
estrangeiro

Figura 8 - Fundamentos de oposi¢dao**8 *29

Lein.®25/94, de 19/08

*néo comprovagio, pelo
interessado, de ligacdo
efectiva 4 comunidade
nacional

*pratica de crime punivel
com pena de prisio de
MAXimo superior a trés
anos, segundo a lei
portuguesa

*exercicio de funcoes
publicas ou a prestacio de
servico militar ndo
obrigatério a Estado
estrangeiro

Lei Orgénican.® 2/2006,

de 17/04

*inexisténcia de ligacio
efetiva 2 comunidade
nacional

*condenacio, com trinsito
em julgado da sentenga,
pela pratica de crime
punivel com pena de prisdo
de maximo igual ou
superior a 3 anos, segundo
a lei portuguesa

*exercicio de funcoes
publicas sem cardter
predominantemente
técnico ou a prestacdo de

servico militar ndo
obrigatério a Estado
estrangeiro

E importante ter-se presente a evolucdo do regime legal, no que respeita aos
fundamentos da acao de oposicdo a aquisicao da nacionalidade por efeito da vontade
ou adogao. A principal alteracdo flui da distinta reparticdo do encargo de comprovar a
(in)existéncia de ligacdo efetiva a comunidade nacional. Como sintetiza Ana Rita Gil,
“[c]Jom a reforma de 1994, cabia ao interessado o 6nus da prova de que possuia uma
ligacdo efetiva com a comunidade portuguesa. Se o interessado ndo provasse essa
ligagdo, a oposicao procederia. A reforma de 2006, veio inverter o dnus da prova, pelo
que atualmente é o MP que tem de provar a verificagdo do fundamento que obste a
aquisicao da nacionalidade. (Gil, 2016: 93). Esta inversao era, expressamente, assumida
na Exposicao de motivos da Proposta de Lein.©32/X, que afirmava: *(...) o dnus da prova
quanto ao requisito estabelecido na alinea a) do artigo 9.° que passa a caber ao
Ministério Publico. Regressa-se, desse modo, ao regime inicial da Lei n.© 37/81, de 3 de

outubro”.

28 Para a evolucdo do enquadramento legal do instituto da oposicdo, cf Costa (2016: 31-38).

129 A Lei Organica n.° 8/2015, de 22 de junho, acrescentou um quarto fundamento para a oposi¢do a
aquisicdo da nacionalidade por efeito da vontade ou da adogdo: “a existéncia de perigo ou ameaca para
a seguranga ou a defesa nacional, pelo seu envolvimento em atividades relacionadas com a pratica do
terrorismo, nos termos da respetiva lei” (cf. artigo 9.°, alinea d), da LN).
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Nao se pode, assim, perder de vista que o legislador terd querido um regime
mais benéfico para o adquirente da nacionalidade tornando, consequentemente, mais
acessivel a possibilidade de aquisicao da nacionalidade. A reforma de 2006 levaria, por
isso, a uma nova dinamica nas a¢des de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade. Como
salienta Antonio Manuel Beirdo, *(...) a agcdo de oposi¢do a aquisicao da nacionalidade
portuguesa deixou de ser um processo que reclamava acao do interessado (a quem
competia demonstrar a sualigagdo, a sua pertenga a comunidade nacional portuguesa),
passando radicalmente a ser uma agdao que exige acao do Ministério Publico,
nomeadamente em sede de alegac¢do e de prova do conceito de inexisténcia de ligacdo
efetiva a comunidade nacional (...). Ou seja, é ao Ministério PUblico que compete
demonstrar e convencer o Tribunal que o requerido estd arredado de tal forma da
comunidade nacional a que quer passar a pertencer que a nao deve integrar, mau grado
possuir uma relagdo familiar de onde resulta o direito de adquirir a nacionalidade
portuguesa, este de si ja um elemento geralmente reconhecido como de ligacao

efetiva” (Beirdo, 2016: 8).
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Decreto-Lei n.® 322/82, de

12/08

*Requerente deve ser
ouvido, em auto, acerca da
existéncia de quaisquer
factos suscetiveis de
fundamentarem a oposicdo
legal a essa aquisicdo.

*Se o conservador dos RC
tiver conhecimento dos
factos suscetiveis de
fundamentarem a oposicdo
4 aquisicdo da nacionalidade
portuguesa, deve participa-
lo ao MP junto do TR de
Lisboa, remetendo-lhe
todos os elementos de que
dispuser.

Figura 9 - Procedimento

Decreto-Lei n.° 253/94, de

20/10

*Requerente deve:

+*a) Comprovar por meio
documental, testernunhal
ou qualquer outro
legalmente admissivel a
ligacio efetiva a
comunidade nacional;

*b) Juntar certificados do
registo criminal;

*c) Ser ouvido, em auto,
acerca da existéncia de
quaisquer outros factos
suscetiveis de
fundamentarem a oposicdo
legal a essa aquisicdo.

*Se o conservador dos RC
tiver conhecimento de
factos suscetiveis de
fundamentarem a oposicdo
4 aquisicdo da nacionalidade
portuguesa, deve participa-
lo ao MP junto do TR de
Lisboa, remetendo-lhe
todos os elementos de que
dispuser.

Decreto-Lei n.® 237-
A/2006, de 14/12

*Requerente deve
pronunciar-se sobre a
existéncia de ligacio efetiva
a comunidade nacional e
sobre os restantes
fundamentos de oposicio.

*Interessado deve: a)
apresentar certificados do
registo criminal; b)
apresentar documentos que
comprovem a natureza das
funcées publicas ou do
servico militar prestados a
Estado estrangeiro.

*Sempre que o conservador
dos RC ou qualquer outra
entidade tiver
conhecimento de factos
suscetiveis de
fundamentarem a oposicdo
4 aquisicdo da
nacionalidade, por efeito da
vontade ou por adocio,
deve participa-los ao MP,
junto do competente TAF,
remetendo-lhe todos os
elementos de que dispuser.

As alteracoes procedimentais assinaladas decorrem, essencialmente, das
modificagdes operadas na reparticdo do encargo de comprovar a (in)existéncia de
ligagdo efetiva a comunidade nacional. Na verdade, enquanto que na lei anterior, era
pedido ao requerente que comprovasse a sua ligagao efetiva a comunidade portuguesa,
alei atualmente em vigor apenas refere que a auséncia de ligagao efetiva a comunidade
nacional constitui fundamento para a oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade. Ora, esta
alteracdo legal tem gerado alguma ambiguidade interpretativa, sobre o que devem ser
os deveres do requerente, a acrescer a propria dificuldade de interpretacdo do conceito
de “ligacdo efetiva a comunidade portuguesa”. Essa ambiguidade pode, de certa forma,
ser induzida pelo préprio formulario, disponibilizado pela administracao, que suporta o
requerimento de pedido de aquisicao da nacionalidade, onde na parte “"Declara¢des” se
pergunta “Tem ligacdo efetiva a comunidade portuguesa?”, pergunta seguida de dois

quadrados, de sim e de ndo, para resposta. E, na relagdo de documentos a juntar,
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prevista no formulario, apenas se indicam taxativamente os documentos que
comprovam requisitos objetivos, indicando-se apenas a possibilidade de juntar outros
documentos sem se especificar quais, nem para que objetivo. Acresce que, nas
instrucdes para preenchimento, apenas se indica que “pode juntar documentos que
provem essa ligacao efetiva”. Compreende-se que a administracdo ndo possa ir mais
longe, nos requisitos e indicagdes constantes do formulario, do que a propria lei. H3,
contudo, atores que lidam com esta questao que consideram que a lei permite que se
densifique a colaboracao do requerente. A verdade é que, embora ndo o indicando
expressamente no formulario, a prépria administracdo espera que o requerente junte
elementos que concretizem a ligagdo que declara no impresso possuir. E, quando ndo

faz, solicita essa informacgao.

e O que as a¢oes de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade nos mostram

Dos 644 processos da nossa amostra relativa ao Tribunal Administrativo de
Circulo de Lisboa, 201 (ou seja, cerca de 31%) reportavam-se a agdes de oposicao a
aquisicao da nacionalidade entradas entre 2010 e 2015™°. Este conjunto de processos
permite, ndo s6 conhecer as dinamicas de funcionamento dos procedimentos que
chegam a tribunal e as caracteristicas sociograficas dos mesmos, mas também colocar
oresultado desses dados empiricos em didlogo com as percecdes e representagdes que

os operadores judicidrios assumem perante este tipo de litigios.

Nacionalidade e domicilio dos requeridos*3* e as dificuldades de citagcdo

A maioria dos requeridos tinha nacionalidade brasileira (cerca de 58%),

assumindo, ainda, expressao os nacionais de Cabo Verde (cerca de 13%).

13° Destes 201, 28 entraram em 2010; 42 em 2011; 32 em 2012; 32 em 2013, 37 €M 3014; € 30 em 2015.

3t Nas a¢bes de oposi¢do a aquisicdo da nacionalidade “requeridos” sdo as pessoas que pedem a
aquisicdo da nacionalidade, contra, portanto, quem é proposta a acdo de oposicdo. E “requerente” ou
“autor” em todas elas o Ministério Publico.
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Quadro 22 - Nacionalidade dos requeridos (amostra)

Nacionalidade = Numero %
Angola 8 3,98%
Austrilia 1 0,50%
Bangladesh 4 1,99%
Bolivia 1 0,50%
Brasil 117 58,21%
Cabo Verde 27 13,43%
Congo 1 0,50%
Egipto 1 0,50%
EUA 2 1,00%
Gana 1 0,50%
Guiné Bissau 14 6,97%
India 5 2,49%
Jordania 1 0,50%
Marrocos 1 0,50%
Mocambique 3 1,49%
Paquistio 3 1,49%
Roménia 1 0,50%
Russia 2 1,00%
S. Tomé e Principe 1 0,50%
Senegal 2 1,00%
Tunisia 2 1,00%
Ucrania 2 1,00%
Venezuela 1 0,50%

Total 201 100,00%
Fonte: OPJ

O domicilio dos requeridos (tal como indicado na peticdo inicial apresentada

pelo Ministério PUblico) assume, no entanto, uma expressao distinta.
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Domicilio Numero %
Angola 6 2,99%
Austrilia 1 0,50%
Bélgica 1 0,50%
Brasil 96 47,76%
Cabo Verde 14 6,97%
EUA 1 0,50%
Franca 9 4,48%
Guiné Bissau 5 2,49%
India 1 0,50%
Irlanda 1 0,50%
Luxemburgo 4 1,99%
Moc¢ambique 3 1,49%
Namibia 1 0,50%
Oma 1 0,50%
Portugal 46 22,89%
Reino Unido 7 3,48%
Suica 3 1,49%
Vietham 1 0,50%

Total 201 100,00%
Fonte: OPJ

Os requeridos com domicilio em Portugal assumem expressdo significativa
(cerca de 23%), apresentando-se, ainda, dados relevantes de requeridos domiciliados
em outros paises da Unido Europeia. O pais de domicilio mais significativo continua, no

entanto, a ser o Brasil (cerca de 48%).

A esmagadora maioria dos requeridos em acdes de oposi¢do a aquisi¢do de
nacionalidade reside fora de Portugal. Admite-se que o peso relativo destes requeridos
seja superior na fase judicial, dado que é assumido que é neste grupo que se encontram
as maiores dificuldades de comunicacao quando a administracdo solicita mais dados
que permitam aferir pela existéncia de ligacdo efetiva a comunidade nacional, ndo
obtendo muitas vezes resposta, ou obtendo-a de forma que considera nao satisfatoria
e, por isso, envia o processo para o Ministério Publico. Os pedidos de nacionalidade sdo

apresentados junto dos consulados do seu pais de residéncia ou, em Portugal, por
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correio ou através de procurador'3?. A distancia geografica coloca duas dificuldades
acrescidas a estes processos: 1) dificuldade de citagdo dos requeridos e da sua

notificacdo ao longo do processo; 2) bloqueios reais de acesso ao direito e aos tribunais.

As dificuldades de citacao sao largamente realcadas pelos juizes entrevistados,

enfatizando que este tipo de processos faz aumentar as pendéncias do tribunal.

Nos temos muitas oposi¢oes a aquisicao de nacionalidade. As citagdes sdo
ingldrias. Demoram imenso. Faz-se citagdes pessoais, editais, anuncios,
cartas rogatorias (Ent. 99).

Para nds, é tempo que retira a outros processos e é uma ocupagao enorme
da unidade organica. Se fosse como nos processos de naturalizacao,
evitava-se a existéncia de processos cujos intervenientes ndo se interessam
e criava-se um meio processual que motivava as partes, aliviando a
sobrecarga que o processo traz para as unidades organicas do tribunal (Ent.
100)

E preciso ndo esquecer que os TAFs ndo tém servicos externos. Até a propria
notificacdo da sentenca é extremamente dificil (Ent. 99).

Esta espécie aumenta exponencialmente as pendéncias do tribunal (Ent.
106).

As dificuldades de citagdo foram patentes em alguns dos processos da amostra
analisados. Os dois exemplos abaixo ilustrados demonstram-no. O primeiro caso
retrata a tramitagdo de uma acdo de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade por efeito
da vontade de um filho menor de pai que adquiriu a nacionalidade portuguesa. O pai do
menor residia nos Agores e a mae e o menor, em Cabo Verde. A citacao da mae do

menor demorou cerca de 3 anos e 4 meses a ser concretizada.

32 Nos termos do artigo 32.°, n.° 1, do RNP, as declaragdes para fins de atribui¢do, aquisicdo e perda da
nacionalidade portuguesa “podem ser prestadas em extensdes da Conservatoria dos Registos Centrais
junto de outras pessoas coletivas publicas, em termos a ficar por protocolo a celebrar entre essas
entidades e a Direcdo-Geral dos Registos e do Notariado, em conservatorias do registo civil e em servigos
consulares portugueses, sendo ai reduzidas a auto, e enviadas para a Conservatoria dos Registos Centrais

G
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Figura 10 — Processo 1 — oposicdo a aquisicao da nacionalidade

Data Ato
03/03/2010 apresentacdo de peticdo inicial
07/04/2010 expedicdo da citagdo para o pai (Horta)
07/04/2010 expedicdo da citacdo para a mde (Cabo Verde)
17/09/2010 carta de citagdo do pai devolvida
23/09/2010 notificagdo ao MP de que a citagdo da mae foi frustrada
MP promove que se mande oficiar a entidade policial competente da drea de
30/09/2010 residéncia do pai para que junto deste averigle e informe a residéncia completa da
mae
21/10/2010 conclus3o
22/10/2010 despacho "como se promove"
30/12/2010 oficio a PSP da Horta para averiguar junto do pai da morada da mae
09/02/2011 oficio da PSP da Horta a enviar pedido para a Esquadra da Madalena do Pico
15/02/2011 PSP informa da morada da mae (mesma dos autos)
17/02/2011 conclus3o
despacho a ordenar que se oficie a Embaixada de Cabo Verde em PT para que informe
06/02/2012 dos contactos dos Tribunais existentes na Ilha de Santiago, para posterior expedicdo
de carta rogatdria com vista a citacdo da Represenante Legal do Requerido
27/02/2012 notificacdo a embaixada a pedir ainformacao
resposta da embaixada a explicar o procedimento (cartas rogatdrias sdo entregues no
21/03/2012 MNE, que envia para Cabo Verde, Ministério das Relages Exteriores de CV, através da
Embaixada; resposta de CV é enviada para a embaixada, com pedido para ser enviado
para o MNE portugués, que depois enviara aos tribunais
11/05/2012 conclusio
18/05/2012 despacho a ordenar a citagdo por carta rogatoria
04/06/2012 oficio de citagdo
MNE devolve o oficio de cita¢do, dizendo que a mesma pode ser feita por carta
19/06/2012 L
rogatdria
07/11/2012 carta rogatdria de citagdo e envio para MNE
14/11/2012 MNE remete carta rogatéria para embaixada de PTem CV
16/07/2013 informagdo do MNE de que a legal representante do Requerido foi citada
08/08/2013 conclus3o
19/09/2013 conclusdo por forca do provimento 9/2013 de 5 de setembro
24/09/2013 sentenca
25/09/2013 notificagdo da sentenga a mie
25/09/2013 notificacdo da sentenca ao MP
17/12/2013 certiddo e sua remessa a Conservatdria dos Registos Centrais
28/10/2015 visto para fiscalizagdo e correicdo

Fonte: OPJ

No segundo caso, também relativo a uma a¢do de oposicao a aquisicao da

nacionalidade por efeito da vontade de um filho menor de pai que adquiriu a

nacionalidade portuguesa, a citacdo demorou 2 anos e 2 meses a ser concretizada,

tendo-o sido na pessoa do defensor nomeado.
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Figura 11 — Processo 2 — oposicdo a aquisicao da nacionalidade

Data Ato
21/04/2010 apresentagdo da petigdo inicial
09/06/2010 citagdo da mie
09/06/2010 citagdo do pai
09/07/2010 devolugdo da citagdo do pai
05/08/2010 devolugdo da citagdo da mae
10/09/2010 notificagdo ao MP
14/09/2010 MP requer citagdo edital (233.2, 244.2 e 248.2 do CPC)
08/10/2010 conclusdo
11/10/2010 despacho a ordenar a repetigdo da citagdo postal
28/03/2011 citagdo do pai
28/03/2011 citagdo da mie
18/04/2011 devolugdo da citagdo do pai
26/04/2011 devolugdo da citagdo da mae
29/04/2011 conclusdo
03/05/2011 despacho a ordenar a citagdo edital
06/10/2011 cita¢do edital e anuncios
13/10/2011 entrega ao MP do despacho de citagdo edital e dos anuncios para publicar
09/12/2011 MP junta aos autos cdpia dos anuncios publicados
27/01/2012 conclusdo
31/01/2012 despacho a ordenar que se oficie ao CDLOA para nomeagdo de defensor a requerido ausente
21/02/2012 oficio para o CDLOA e notificagdo ao MP
13/03/2012 oficio CDLOA a informar do advogado nomeado
31/05/2012 conclusdo
04/06/2012 despacho a ordenar a citagdo do menor na pessoa do defensor
26/06/2012 citagdo na pessoa do defensor
28/03/2013 conclusdo - provimento 2/2013, de 1 de margo
22/04/2013 sentenca
24/04/2013 notificacdo da sentenca ao MP e ao defensor do requerido
05/07/2013 certiddo e remessa a CRCentrais
30/09/2014 visto em correigdo

Do total de 201 processos consultados, apenas em 38 foi apresentada
contestagao pelo requerido®3, o que, em si mesmo, é um indicador de dificuldades de
acesso ao direito e a justica nesta matéria. Nestas acoes, em 26, entre a data da entrada
da peticdo inicial e a data da apresentac¢ao da contestacao mediou menos de 6 meses;
em 6 mediou entre 6 meses e um ano; em 3 mediou entre 1 e 2 anos; e em 3 mediou

mais de 2 anos.

A assisténcia judiciaria dos requeridos

Na esmagadora maioria das acdes de oposi¢ao a aquisicao da nacionalidade, os

requeridos ndo sao acompanhados por advogado ou patrono (cerca de 70%).

33 Em 19 dos 201 processos ainda ndo havia decorrido o prazo para apresentacao de contestacao.
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Grafico 17 — Assisténcia judiciaria dos requeridos (amostra)

24

141

= advogado = patrono s/patrocinio
Fonte: OPJ

Apenas cerca de 18% dos requeridos na amostra de processos consultados
constituiram advogado, sendo 6 casos de filho menor de pai ou mae que adquiriu a
nacionalidade portuguesa (o que equivale a 1,25% deste tipo de processos) e 31 casos
de estrangeiros casados ha mais de trés anos com nacional portugués (o que equivale a
20,12% deste tipo de processos)*34. Em 24 processos foi nomeado patrono ao requerido
(17 dos quais em processos de menores e 7 em processos de estrangeiros casados com

nacional portugués)*ss.

Os juizes entrevistados interpretam esta realidade como desinteresse dos
requeridos no seu processo de aquisicao da nacionalidade. Mas, compreende-se que
estando o requerido longe de Portugal e se ndo dispuser de meios econdmicos para tal,

torna-se dificil obter esse patrocinio.

A frequéncia da nao constituicdo de mandatario é grande. Mesmo quem
pediu a nacionalidade, na maioria das vezes, ndo se interessa pelo processo.
S&o raros os casos em que ha contestagdo (Ent. 99).

3% Em g processos relativos a filho menor de pai ou mae que adquiriu a nacionalidade ainda ndo tinha
sido realizada a citacdo, pelo que podera vir a ser alterada a situa¢gdo. Da mesma forma, em 8 processos
de estrangeiros casados com nacional portugués ainda ndo havia decorrido o prazo de contestagao.

35 A nomeacao de patrono deriva, a maioria das vezes, de imposicdo legal, por se tratarem de menores
ou ausentes que ndo podem ser representados pelo Ministério PUblico por o mesmo ser o autor da agdo.
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As pessoas nem se interessam pelo processo e agora ha jurisprudéncia
uniformizada do STA no sentido de ndo valer a pena opor-se, pois, emregra,
anacionalidade é para ser concedida (Ent. 106).

A maior parte dos processos nao sao contestados. (...) Se fosse como nos
processos de naturalizagdo, evitava-se a existéncia de processos cujos
intervenientes ndo se interessam (...). Acontece adquirirem a nacionalidade
e nem darem por isso (Ent. 100).

Acresce que, contrariando essa perce¢ao, a amostra de processos consultados
apresenta uma realidade diversa. Sao frequentes as comunicagdes dos requeridos,
enderecadas ao tribunal, a perguntar como devem atuar, seja antes de proferida a

sentenca, seja depois. Vejamos trés exemplos paradigmaticos:

Caso 1 — cidada nacional da Bolivia, residente em Franga, casada ha mais
de trés anos com nacional portugués

A requerida, apds a citacdo, enviou uma carta ao tribunal a dizer que tem
muitos amigos portugueses e a juntar duas declaracdes de portugueses.

E proferido despacho no sentido de entender tal carta como contestacdo e
de notificar a requerida para em 20 dias constituir advogado, uma vez que
a agao exige constituicdo de mandatario.

A requerida constitui mandatario que junta procuracdo aos autos.

A mandataria é notificada para juntar taxa de justica em falta e multa, ndo
o tendo feito nem dado resposta.

E proferido despacho a determinar o desentranhamento da contesta¢do

Caso 2 — cidadao nacional do Brasil, residente no Brasil, casado ha mais de
trés anos com nacional portugués

Ap0s a citacdo, requerido envia email ao tribunal a perguntar como pode
constituir advogado.

Do processo ndo consta que lhe tenha sido dada qualquer resposta.
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E junta procuracdo de advogado apenas apds a sentenca, que julga a acdo
procedente.

Caso 3 — filha menor de mae que adquiriu a nacionalidade portuguesa,
residente em Franca

ApOs a citacdo, a mde da requerida envia um email ao tribunal no qual
refere que “recebi uma carta em janeiro e ndo compreendi nada e estou a
espera ainda da vossa resposta; porque pediram alguns documentos que
foi enviado e agora ndo tenho informagoes”.

Envia, ainda, sequndo email onde tece algumas consideragdes sobre o
invocado na peticdo inicial da acdo de oposicdo e onde termina, dizendo
“podiam-me informar se eu posso procurar um advogado para me ajudar
No meu processo”.

Passados 4 meses sobre esse email é proferido o sequinte despacho: “Face
ao requerimento constante de fls. 55 dos autos em suporte de papel,
notifique a Requerida, na pessoa dos seus legais representantes, para, no
prazo de dez dias, constituir mandatario e juntar procuracao forense com
ratificacdo do processado anterior, sob pena de ficar sem efeito a defesa
apresentada pela mesma, nos termos do art.? 60° do D.L. n.° 237-A/2006,
de 14 de dezembro, art.? 11° do CPTA e art.© 33° do CPC, ex vi art.° 1° do
CPTA".

Mae da requerida apresenta requerimento no qual pede a dilagdo do prazo
“*dado que se encontra a trabalhar e precisa de solicitar uma semana no
trabalho para vir a Portugal tratar desta diligéncia (...)", o que é deferido
pelo prazo de 10 dias.

N3o ha constituicdo de mandatario e, na sentenca que julga procedente a
acao de oposi¢do, tribunal da por ndo apresentada a defesa.

As manifestacoes de grande incompreensao relativamente ao funcionamento
do sistema judicial e, particularmente, quanto ao mecanismo da oposi¢do a aquisi¢ao
da nacionalidade por efeito da vontade sdo inUmeras, ndo constando do processo, a
maioria das vezes, que tenha existido qualquer reposta por parte do tribunal as duvidas

suscitadas pelos requeridos. Por outro lado, ainda que ocorram, sao, pela linguagem
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que é utilizada, frequentemente, incompreensiveis para quem se encontra fora do

sistema judicial e, ainda mais, fora de Portugal.

A auséncia de acompanhamento técnico da esmagadora maioria dos
requeridos, neste tipo de acdes, e, acima de tudo, a incompreensao manifestada pelos
requeridos também podem ser aferidas pelo nUmero de a¢des ndo contestadas. O
numero de a¢des contestadas €, ainda, menor do que o nUmero de processos em que
os requeridos nao sao acompanhados por advogado ou patrono, correspondendo a
cerca de 19% do total de processos deste tipo (amostra) e a cerca de 21% do total de
processos desta natureza em que ja havia decorrido o prazo para apresentacdo da

contestagao®®.

Grafico 18 - Contestac6es (amostra)*3?

9%

72%

Fonte: OPJ

A maioria das contesta¢des apresentadas foi em processos de estrangeiros

casados com nacional portugués (29). Em 33 dos 37 processos em que houve

3% Como se referiu anteriormente, em 19 processos ndo havia, ainda, decorrido o prazo para
apresentacdo da contestacdo.

37 A categoria “na” corresponde aos processos nao havia, ainda, decorrido o prazo para apresentacao da
contestacao.
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constituicdo de mandatario houve apresentagdo de contestagdo. Nos restantes 4 casos,

o mandatario so juntou procuragao depois de ultrapassado o prazo de contestacao.

Dos 24 casos em que houve nomeagao de patrono, em 2 situagdes ainda nao
estava esgotado o prazo para apresentacdo de contestacdo, em 17 ndo houve
apresentagao de contestagao e, apenas, em 5 a sua apresentagao ocorreu. Infere-se da
consulta aqueles 17 processos que, para a ndo apresentagdo de contestagdo por parte
de patrono, contribuiu o facto de o requerido ndo residir em Portugal, sendo, inclusive,
a citagao realizada na pessoa do defensor. Se, como se vera infra, a recolha de prova
por parte do Ministério PuUblico, neste tipo de acdes, é considerada complexa®?, a
apresentacao de contraprova por parte de defensor que ndo tenha nunca contactado
com o seu patrocinado é de ainda maior dificuldade. Nao obstante, a atuacao do
patrono nem sempre é indcua. Exemplificativamente, num processo consultado em
que o patrono nomeado apresentou contestacao apenas alegando matéria de direito,
nomeadamente no que respeita a distribuicdo do dnus da prova, indiciando nunca ter
contactado com o seu patrocinado, a sentenga é proferida com especiais exigéncias de
fundamentacao, acabando por aderir aos argumentos apresentados pelo patrono e
julgando a oposi¢do improcedente. Das 38 agbes contestadas, 15 ainda nao tém
sentencga, nao tendo, ainda, sido realizado julgamento em nenhuma delas. Das 23
restantes em que ja houve prola¢ao de sentenca, em 12 ndo houve julgamento e em 11

houve lugar aquela diligéncia. Destas 11, apenas uma a¢ao obteve procedéncia.

Se arealizacao de julgamento pode parecer determinante para uma decisao de
improcedéncia, a existéncia de uma contestag¢ao ja ndo indicia tal correlacao de forma
tao clara. Das 23 a¢Oes contestadas em que ja havia sentenca proferida, em 12 a a¢do
foi julgada improcedente e em 11 procedente. Nos 131 processos ndo contestados em
que ja havia sido proferida sentenca, 114 foram julgadas procedentes, 5 foram extintas
por desisténcia do pedido de aquisicao da nacionalidade por parte do requerido e

apenas 12 foram julgadas improcedentes.

38 Como refere Anténio Manuel Beirdo, “[a]cresce —ainda (!) - o facto de estarmos em sede de processos
administrativos ou processos privativos do Ministério PUblico (vulgo PAs), e que os poderes indagatdrios
sdo bastante reduzidos, pelo que as diligéncias de prova se reconduzem a muito pouco” (Beirdo, 2016:
8).
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Fundamentos da declaracao de vontade e fundamentos da a¢ao de oposicao

Cerca de 77% do total de a¢des de oposicdo a aquisicdo da nacionalidade
analisadas reportavam-se a casos de estrangeiros casados ha mais de trés anos com
nacional portugués, ndo se tendo registado nenhum caso de estrangeiro unido de facto
com nacional portugués, bem como ndo se registou nenhum caso de oposicao a

aquisicao da nacionalidade por efeito da adogao.

Grafico 19 - Fundamentos da declaragao de vontade (amostra)

153

= filho menor de pai ou mae que adquiriu a nacionalidade portuguesa

estrangeiro casado ha mais de trés anos com nacional portugués
Fonte: OPJ

Os fundamentos invocados para a acdo de oposicdo a aquisicdo da
nacionalidade por efeito da vontade sdo, naturalmente, distintos atendendo aos
pressupostos de facto que os requeridos apresentam para o seu pedido. Assim, dos 48
casos de filho menor de pai ou made que adquiriu a nacionalidade portuguesa, em
apenas um é invocado como fundamento a condenacdo, com transito em julgado, por

pratica de crime punivel com pena de prisdo de maximo igual ou superior a 3 anos.
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Grafico 20 - Fundamentos da oposi¢ado a aquisicao da nacionalidade nos casos de filho menor de pai
ou mae que adquiriu a nacionalidade portuguesa (amostra)
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efetiva a comunidade nac

98%

Fonte: OPJ

Grafico 21 - Fundamentos da oposi¢ao a aquisi¢ao da nacionalidade nos casos de estrangeiro
casado ha mais de trés anos com nacional portugués (amostra)
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Fonte: OPJ

Nos processos de estrangeiros casados ha mais de trés anos com nacional
portugués, aquele fundamento é invocado em 7 casos. Surge, ainda, como fundamento
o exercicio de fun¢des publicas sem carater predominantemente técnico ou a prestagao
de servigco militar ndo obrigatério a Estado estrangeiro em 7 casos e a existéncia de
indicios de auséncia de relacdo conjugal associada a inexisténcia de ligacao efetiva a

comunidade nacional em g casos.
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Nos dois tipos de processos, o fundamento primordial é o da inexisténcia de
ligacao efetiva a comunidade nacional — fundamento que, como ja referimos, gera

amplo debate.

As decisoes nas agoes de oposicao a aquisi¢ao da nacionalidade

Dos 201 processos desta natureza consultados, 154 ja tinham sentenca
proferida. Dos restantes 47, em 19 ainda nao havia decorrido o prazo para apresentacao
de contestacdo, em 13 aquele prazo ja tinha decorrido mas sem apresentacdo de
contestacdo e em 15 houve entrega desta peca processual. Em apenas 24 processos
(cerca de 15,6% dos processos com sentencga) a acao de oposi¢do a aquisicdo da

nacionalidade foi julgada improcedente, isto é, a favor do requerente de nacionalidade.

Grafico 22 - Sentido da sentenca (amostra)
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= extingdo da instancia por o
requerido ter desistido do
pedido de atribuigdo da
nacionalidade

® improcedéncia da oposi¢do
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81%

Fonte: OPJ

A larga maioria (cerca de 81%) dos processos termina com a procedéncia da
oposicao, determinando-se o arquivamento do processo na CRC. A forma como se
desenvolve a tramitacdo das ac¢des (maioritariamente sem contestagdo) e como
terminam (a grande maioria ndo conferindo a nacionalidade) também nos deve fazer
refletir sobre a razdo de ser desta fase e sobre as condi¢cdes em que deve ser acionada.
Aquela maioria expressiva é constante quer nos processos em que o requerido é filho

menor de mae ou pai que tenha adquirido a nacionalidade portuguesa, quer naqueles
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em que o requerido é cidaddo estrangeiro casado ha mais de 3 anos com cidadao

portugués.

Como ja referimos, havia um debate jurisprudencial sobre a reparticao do 6nus
da prova, relativamente a inexisténcia de ligagao efetiva a comunidade nacional, que a
recente jurisprudéncia consolidou como cabendo Ministério Publico. Os fundamentos
invocados nas sentencas de procedéncia e improcedéncia das acdes de oposicao
consultadas evidenciam o impacto que a afirmagao da jurisprudéncia pode significar

nesta matéria.

Grafico 23 - Fundamentos de sentencas de procedéncia da acao de oposicao (amostra)
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Fonte: OPJ

Em 96 das 125 acdes julgadas procedentes o fundamento invocado foi a
auséncia de prova da existéncia de ligacdo efetiva a comunidade portuguesa. As
expressoes utilizadas nestas sentencas variam entre “por os autos nao evidenciarem
indicios de efetiva ligacdo a comunidade portuguesa” e, de uma forma mais explicita,
“por o Requerido ndo ter provado a efetiva ligacao a comunidade portuguesa”, quando,
na verdade, ndo seria a ele que caberia o 6nus da prova. Apenas em 19 sentencas em
que Ministério Publico obtém uma sentenga que da provimento ao seu pedido se diz
expressamente que a mesma é proferida em tal sentido “por o MP ter provado a

|II

inexisténcia de ligacao efetiva a comunidade naciona
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Nas sentencas que julgaram as acoes de oposi¢do improcedentes, isto &, a favor

do requerente, a tendéncia inverte-se (Grafico 24).

Grafico 24 - Fundamentos de sentencas de improcedéncia da acao de oposicao (amostra)

prova da existéncia de uma efetiva ligagdo a
comunidade portuguesa

auséncia de prova da inexisténcia de ligagdo
efetiva a comunidade portuguesa

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Fonte: OPJ

A maioria fundamenta-se no facto de o Ministério PUblico ndo ter logrado provar
a inexisténcia de ligagao efetiva a comunidade portuguesa. Diga-se que apenas as
acoes que foram julgadas improcedentes foram objeto de recurso, sendo todas,
naturalmente, pelo Ministério PUblico. O resultado de tais recursos é o espelho da
divergéncia jurisprudencial existente nesta matéria. Dos 8 processos em que houve
interposicao de recurso para o Tribunal Central Administrativo do Sul (TCA Sul), 1ainda
nao tinha sido objeto de decisdo pelo tribunal superior; em um outro, ndo se tomou
conhecimento do recurso e ordenou-se a baixa ao TAC para convolar em reclamacgao
para a conferéncia, caso se cumprissem os requisitos. Quanto aos restantes 6, em 3 0
TCA Sul negou provimento ao recurso, invocando expressamente que o énus da prova

compete ao Ministério PUblico?3% e em 3 concedeu provimento ao recurso, revogando

39 Um dos quais com dois votos de vencido. Um defendendo que, sendo uma agdo de simples apreciacdo
negativa, o dnus da prova cabe a requerida e ndo ao MP. O segundo argumenta que da sentenca, que
invoca expressamente a prolagdo nos termos do 27.° do CPTA, caberia reclamagdo para a conferéncia e
nao recurso.
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as sentencas recorridas, por ndo se ter provado a existéncia de ligacdo efetiva a

comunidade portuguesa.

Dez anos de divergéncia jurisprudencial deram origem a dois acorddos de
uniformizagao de jurisprudéncia proferidos pelo STA*° - 0 Acordao do STA n.° 3/2016
(Acdrdao do Pleno da Sec¢ao do Contencioso Administrativo do STA de 16 de junho de
2016, no processo n.° 201/16, publicado na 1.2 série do Diario da Republica n.° 136, de
18 de junho de 2016) e 0 Acérdao do STA n.° 4/2016 (Acordao do Pleno da Seccdo do
Contencioso Administrativo do STA de 7 de julho de 2016, no processo n.° 1264/15,
publicado na 1.2 série do Diario da Republica n.° 189, de 30 de setembro de 2016), que

da aquele por reproduzido.

O quadro abaixo sintetiza a questao em conflito.

Acordao recorrido do TCA Sul - *(...) incumbe ao estrangeiro, casado com um
cidadao nacional, ha mais de trés anos, que pretenda adquirir a nacionalidade
portuguesa, expressar essa vontade na constancia do matrimdnio (...) e
demonstrar que se encontra inserido na comunidade nacional (...)"; *(...) impende
sobre o interessado, demandado, o 6nus de alegar e provar toda a factualidade
conducente ao preenchimento dos requisitos legalmente exigidos para a aquisicao
da nacionalidade, nomeadamente, o da existéncia de ligagdo efetiva a
comunidade nacional”.

Acordao fundamento do STA - "(...) a partir da entrada em vigor da Lei Organica
n.° 2/2006 passou a constituir fundamento de oposicdo a aquisicdo de
nacionalidade a inexisténcia de ligagdo efetiva a comunidade nacional (...) a qual
tinha de ser provada pelo MP, sendo, pois, sobre este que passou a recair o 6nus
de prova do aludido requisito”.

Do mérito do recurso — *(...) apds a alteracdo produzida na LN pela Lei Organica
n.° 2/2006, na agao administrativa de oposicao a aquisicao de nacionalidade
portuguesa o dnus de prova relativo a factualidade integradora da inexisténcia de
ligagao efetiva a comunidade nacional impende sobre o MP.

*4° Ainda antes da prolacdo destes dois acordaos, o Acordao da 3.2 Secgao do Tribunal Constitucional n.°
106/2016, proferido no ambito do processo n.° 757/2013, em 24 de fevereiro de 2016, dizia
expressamente que: “A Lei Organica n.° 2/2006, de 17 de abril, veio repor o regime de prova originario,
invertendo o respetivo 6nus. Cabe, desde entdo, ao Ministério Publico, a comprovacdo dos factos
suscetiveis de fundamentarem a oposicao deduzida, incluindo a falta de ligacdo efetiva a comunidade
nacional. J& quanto aos fundamentos de oposi¢do a aquisi¢do da nacionalidade portuguesa por efeito da
vontade ou adoc¢do, a reforma de 2006 introduziu alteragdes ao nivel da respetiva redacdo, definindo-os
nos seguintes termos: - a inexisténcia de ligagdo efetiva a comunidade nacional; - a condenac¢do por
sentenca transitada em julgado pela pratica de crime punivel com pena de prisdo de maximo igual ou
superior a trés anos, segundo a lei portuguesa; - o exercicio de fun¢des publicas sem caracter
predominantemente técnico e a presta¢do de servico militar ndo obrigatorio a Estado estrangeiro”.
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Como referido a soluc¢do legal inserta no artigo 03.° da LN inspira-se ou radica na
protecdo do interesse da unidade familiar, sendo que o facto relevante para a
aquisi¢do da nacionalidade é a declaragdo de vontade do estrangeiro de que relne
condi¢bes para adquirir a nacionalidade portuguesa e ja ndo a constancia do
casamento por mais de trés anos visto este ser um mero pressuposto de facto
necessario a potencialidade constitutiva da declaracdo de aquisicdo da
nacionalidade portuguesa (...).

Ocorre, porém, que o efeito da aquisi¢do da nacionalidade ndo se produz sem mais
pela simples verificagdo do facto constitutivo que a lei refere - a
manifestacdo/declaracdo de vontade do interessado (...) — ja que importa,
também, que ocorra uma condicdo negativa, ou seja, de que ndo haja sido
deduzida pelo MP acdo administrativa de oposicdo a aquisi¢do da nacionalidade
ou que, tendo-a sido, ela haja sido julgada improcedente (...), na certeza de que
uma tal acdo reveste de natureza constitutiva e na mesma o Estado Portugués,
através do MP, exercita o direito potestativo de se por aquela declaracdo de
vontade”.

(...)

“Nao era a Recorrente que, frise-se, tinha que efetuar a alegacdo e prova de
factualidade integradora da inexisténcia de ligagdo efetiva a comunidade
nacional, visto ser sobre o MP, enquanto demandante, que impendia tal dnus,
efetuando, uma vez recebida a comunicacdo feita pelos servicos competentes, as
prévias e necessarias diligéncias de averiguagdo e instrucdo tendentes a apurar da
existéncia e consisténcia, no caso, de factos integradores da referida inexisténcia
de ligacdo efetiva e da viabilidade da propositura duma a¢do administrativa de
oposicdo a aquisicao da nacionalidade portuguesa neles fundada”.

Decisdao —uniformiza jurisprudéncia do seguinte modo: “na agdo administrativa de
oposicdo a aquisicdo de nacionalidade portuguesa, a propor ao abrigo do disposto
nos arts. 09.°, alinea a) e 10.° da Lei n.° 37/81, de 03 de outubro [Lei da
Nacionalidade] na redagdo que lhes foi introduzida pela Lei Organica n.° 2/2006,
de 17 de abril, cabe ao Ministério Publico o 6nus de prova dos fundamentos da
inexisténcia de ligagao efetiva a comunidade nacional”.

Alguns dos magistrados entrevistados tendem a afastar-se deste entendimento
jurisprudencial, o que é corroborado pela amostra de processos consultados,

argumentando que a prova a produzir pelo Ministério PUblico é impossivel de ser feita.

As pessoas nem se interessam pelo processo e agora ha jurisprudéncia
uniformizada do STA no sentido de ndo valer a pena opor-se, pois, emregra,
a nacionalidade é para ser concedida. A regra é dar a nacionalidade. O 6nus
da prova cabe agora ao MP (Ent. 106).

S&o factos negativos. E inglério (Ent. 99).

O que mudou em 2006 foi 0 dnus da prova, que agora cabe ao MP. (...)
Nestes processos, o conservador tem que comunicar ao MP quando
entende que ndo ha elementos que corroborem a ligacdo efetiva a
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comunidade portuguesa. O MP depois tem um prazo para propor a agao
(Ent. 102).

A alteragao legislativa de 2006 tornou, efetivamente, o trabalho a desenvolver
pelo Ministério PUblico mais exigente. Incumbindo ao Ministério Publico o 6nus da
prova da inexisténcia de ligagdo efetiva a comunidade portuguesa, entendimento
agora reforcado pelajurisprudéncia, exige-se deste uma utilizagdo mais criteriosa deste

mecanismo processual. Para isso mesmo chama a aten¢ao Antonio Manuel Beirdo:

O Ministério Publico ndo sé ndo esta impedido de realizar diligéncias
(tendo ainda tempo, face ao prazo de caducidade), caso tenha duvidas
sobre os fundamentos de facto para a eventual agdo, como as deve mesmo
realizar, se necessario, quer em funcdo da referida natureza oficiosa da
acao, quer em fungao de que o 6nus da prova (sobre a situa¢do que consiste
o obstaculo a aquisicao da nacionalidade) estar a seu cargo, e ndo a cargo
do interessado na aquisicdo da nacionalidade. Assim, o “dever” de
instaurar a a¢do a que alude o artigo 57.°, n.° 7, do Regulamento da
Nacionalidade (...) deve ser lido no contexto da atuacao oficiosa, ou seja,
num contexto de legalidade e de objetividade (Beirdao, 2016: 4).

Compreende-se a dificuldade do Ministério Publico em fazer prova desses
factos e, por vezes, como resulta de alguns processos consultados, quando o prazo de
caducidade de um ano para propor a agao ja esta proximo sem espacgo, por isso, para o
MP requerer novas diligéncias. Mas o MP ndo pode perder de vista, quer o espirito do
legislador, quer a jurisprudéncia de uniformizagdo. Se ndo tem elementos no processo,
ou ndo os consegue obter, que evidenciem a ndo ligagdo a comunidade portuguesa nao
deve propor a a¢ao. Na verdade, o que o legislador pretendeu foi moderar o recurso a

este mecanismo processual. Como refere Ana Rita Gil,

espera-se um uso mais contido da figura da oposi¢do, uma vez que passara
a caber ao MP o énus da prova dos factos que fundamentam a oposi¢ao
(Gil, 2016: 93).

Alguns magistrados, no entanto, defendem que o ajustamento legislativo

deveria ser alcancado através da densificacdo do conceito de “ligagdo efetiva a
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comunidade nacional”, bem como de um melhor esclarecimento no ato de

preenchimento do pedido de aquisicao de nacionalidade.

O legislador devia alterar a lei no sentido de densificar o que &, na verdade,
essa “ligagdo efetiva a comunidade portuguesa”. O problema comeca logo
no impresso que as pessoas tém que preencher. Ha 1a um campo para se por
uma simples cruz, existindo inUmeros casos de enganos e de falta de
justificagdo no preenchimento dos formularios, embora exista uma sec¢do
para densificar o pedido. Tinha que ser algo explicitado pelo legislador. (Ent.
102).

Além da questao do 6nus da prova, a densificacao do que se deve entender por
ligagao efetiva a comunidade nacional é a fonte do sequndo debate jurisprudencial. A
concretizacao do conceito orienta certamente as decisdes tomadas pela Conservatdria
dos Registos Centrais de comunicagdo ou ndo ao Ministério Publico para eventual
propositura de agao de oposicao*s*. Da consulta de processos é possivel afirmar que,

em primeira instancia, a seguinte afirmacao de Ana Rita Gil, retratando a situagao

anterior a alteracdo legal, continua valida:

“Parece, no entanto, ter sido esse o entendimento dos nossos tribunais,
que, nos processos de oposicdo, olhavam a existéncia de relacoes
familiares com cidaddos portugueses como um fator que nada
acrescentava a ligagdo entre o interessado e a comunidade. Era-lhes
avaliado o preenchimento de outros requisitos, tais como o conhecimento
da lingua, dos habitos, a existéncia de relagdes de amizade com
portugueses, o estabelecimento de residéncia em Portugal, integracdo
econdmica ou profissional, e interesse na histodria e factos de Portugal.

Aos familiares de portugueses acabavam por ser exigidos os mesmos
requisitos que se exigiam para uma situagao de naturalizagdo ordinaria...

Mas, pior ainda que estas Ultimas situagdes, cujas condi¢oes estavam
taxativamente plasmadas na lei, aqui criou-se uma jurisprudéncia incerta e
flutuante, que caso a caso dava relevancia a diferentes critérios,
circunstancia que em nada abonava a favor de um tratamento favoravel de
quem possuia familiares portugueses.

Resta a esperanga que com a reforma de 2006 haja uma mudanca nesta
linha jurisprudencial. (...) Depois, os fatores tidos em conta pelos tribunais

41 Os despachos da CRC a determinarem o envio dos elementos ao MP citam abundante jurisprudéncia
sobre o conceito de ligagdo efetiva a comunidade nacional.
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para aferir da efetividade da ligagdo do interessado com a comunidade
terdo de ser menos exigentes. De facto, se alguns dos requisitos da
naturalizacdo foram eliminados, e outros favorecidos, ndo se
compreenderia que os tribunais os continuassem a ter em conta no que
toca a familiares de portugueses, que devem ter um acesso favorecido a
nacionalidade portuguesa (Gil, 2016: 93-94)".

Na verdade, como resulta da consulta de processos, quer os documentos que
sao solicitados pela CRC aos interessados, no decurso da instrucao, para aferir da
efetiva ligacdo a comunidade nacional se subsumem naqueles outros requisitos ndo
previstos na lei — como comprovativo de habitagdo propria em Portugal ou de contrato
de arrendamento; marcag¢des de consultas médicas; etc. —, quer as questdes que sao
colocadas pelo proprio Tribunal aos requeridos que prestam depoimento de parte nessa
sede —quem é o primeiro-ministro e o presidente da republica de Portugal; que sitios ja

visitou em Portugal; que escritores conhece; etc.

Considerando o enquadramento juridico, os acérdaos de uniformizacdo de
jurisprudéncia e o trabalho de campo realizado, acima analisados, sao duas as principais
conclusoes. A primeira, a montante do judiciario, vai no sentido da necessidade de uma
reflexao sobre se o regime juridico que enquadra esta matéria permite que a CRC exija
ou nado, com o requerimento/declaragdo para aquisicao de nacionalidade, elementos
que concretizem a declaracdo de ligacao efetiva a comunidade portuguesa. Se se
considerar que a CRC o pode exigir, esse requisito deve ser clarificado no impresso
disponibilizado para o efeito. Se se entender que bastam as declaragdes do requerente,
de vontade de adquirir a nacionalidade e de que tem ligagao efetiva a comunidade
portuguesa, o legislador deve também clarificar em que condi¢des o requerente se deve

III

pronunciar sobre “a existéncia de ligacdo efetiva & comunidade nacional”. E que faz
muito pouco sentido ndo se exigir, no requerimento inicial, qualquer elemento de
prova, para depois se vir exigir, se o0 mesmo nao for junto. Tal circunstancia, apenas

redunda em confusdo e em perda de tempo.

A segunda conclusdo diz respeito a a¢dao do judiciario. Clarificada pela
jurisprudéncia, o que ja resultaria da lei, sobre quem impende o 6nus da prova da

inexisténcia de ligagao efetiva a comunidade nacional, o MP, caso ndo tenha elementos
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no processo, ou Nao os consiga obter antes do decurso do prazo de caducidade da acao,
nao deve propor acao de oposicao. Acredita-se, por isso, que os acorddos de
uniformizagdo de jurisprudéncia irdo determinar novas orientagdes, quer no ambito da
Conservatoria dos Registos Centrais, quer no ambito do Ministério Publico. E, caso haja
acoes de oposicdo, propostas nos mesmos termos, o tribunal de primeira instancia ira
sequir a jurisprudéncia do acérdao de uniformizagao. O que leva a prever que o nUmero
de ac¢des de oposicao a nacionalidade ird diminuir significativamente nos proximos

anos.

4.5. A especializacao na area administrativa

Também no ambito da area administrativa emergiu o debate sobre a utilidade
de se criarem tribunais especializados, centrando-se aqui a discussao na complexidade
e especificidade de algumas matérias, que se refletem na eficiéncia e na celeridade dos
tribunais. Sobre quais as matérias que poderiam constituir especializagdo ha opinides
divergentes. Para alguns, a especializagdo seria importante em alguns dominios, como

o urbanismo e a contratagao publica.

Sou a favor da especializacdo nos grandes tribunais. Por exemplo, considero
que deviam existir juizes especializados na area contratual e que apenas
resolvessem processos dessa area. Hoje em dia existe o problema dos
processos sobre o mesmo concurso propostos por contrainteressados
diferentes, dado que podem ser atribuidos a juizes distintos e dar origem a
solucdes divergentes (Ent. 38).

No administrativo, a especializagdo seria importante dada a grande
abrangéncia de matérias. O urbanismo, a contratacdo publica (pré-
contratual e contratual), a responsabilidade civil. Traria muitas vantagens.
Eficiéncia e motivacao dos juizes. E, estariamos, a aproximar-nos a
organizagao dos grandes escritorios, que connosco interagem. Do ponto de
vista da motivacdo seria importante. E esta organizacao poderia estar
associada a carreira. Depois de estarmos muito tempo numa area e com
determinado tipo de processos é importante sabermos que podemos mudar

(Ent. 147).

Nos processos mais complexos ha uma grande desigualdade de meios entre
nds e os grandes escritorios de advogados. Eles estdo muito mais bem
assessorados, com acesso facil a tudo. Nas questoes mais complexas ha, na
verdade, um grande desequilibrio entre nods e esses escritorios (Ent. 160).
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A especializa¢do no ambito do direito administrativo € um imperativo de
eficiéncia, porque o direito administrativo € um caldeirdo enorme e sendo
areas complexas faz todo o sentido haver especializacdo. A especializacdo
seria crucial, sobretudo nas areas do urbanismo, ambiente e contratual (Ent.
202).

H4 é4reas de especializacdo que sdo mais complexas do que outras, por
exemplo, a contratagdo publica que é um contencioso urgente. Esta seria
uma matéria importante para incluir numa eventual subespecializagdo na
area administrativa, porque a complexidade destes processos é
normalmente elevada. Mas, isso ja sdo especialidades juridicas, dentro da
area juridica (Ent. 201).

No entanto, como vimos, com excec¢ao do contencioso de nacionalidade em
Lisboa e, em bastante menor grau, das questdes relacionadas com o trabalho em
fungbes publicas, os objetos das a¢des em matéria administrativa entradas nos
tribunais administrativos é muito dispersa. A auséncia de escala, como condicionante
da especializagao, é também enfatizada pela maioria dos entrevistados que, ademais,

realcam a fuga para a arbitragem nas questdes relacionadas com a contratac¢ao publica.

Eu ndo vejo necessidade da subespecializacao (...) No administrativo, nos
contratos publicos, a arbitragem funciona bem. Alids, ja ninguém faz
contratos relevantes em Portugal que ndo tenha uma clausula
compromissoria a remeter para a arbitragem. E o que acontece, por
exemplo, nos contratos de concessdo. Sao projetos de muitos milhdes de
euros, as pessoas ndo podem estar a espera de uma decisdo em primeira
instancia durante trés anos e depois mais o recurso. Isto da um péssimo
retrato da justica administrativa em Portugal. (Ent. 176).

N3o tenho dados estatisticos que me permita ter reflexdo. Parece-me que
ndo ha dimensdo. Se tivessem... mesmo assim acho que nao se justifica. Por
matéria... ha matérias com especificidades, como o contencioso contratual
e pré-contratual, se houvesse massa critica, talvez se justificasse mas tenho
dificuldades em responder. Ndo me parece que pulverizando vamos
conseguir grandes ganhos. (Ent. 164).
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PARTE Il
A RESPOSTA DOS TRIBUNAIS
ADMINISTRATIVOS E FISCAIS







Introducao

A reforma do contencioso administrativo e a reorganizagdao da jurisdi¢ao
administrativa e fiscal de 2004 tiveram dois propdsitos fundamentais: ampliar a tutela
jurisdicional efetiva e responder com qualidade e eficiéncia aos litigios administrativos
e fiscais trazidos a tribunal. Passados alguns anos sobre a reforma, os dados estatisticos
divulgados pelo CSTAF, entre 2009 e 2014, demonstravam um crescimento anual
constante do nUmero de processos pendentes, quer na area administrativa, quer na
area fiscal*#2. Os indicadores confirmam, nado sé as perce¢des dos atores judiciarios
entrevistados, como também a percec¢ao publica dos elevados niveis de pendéncias e
de morosidade destes tribunais. Os relatos da existéncia de contactos estabelecidos
por cidadaos, com processos em tribunal, a perguntarem pelo seu processo e pelarazdo
na demora da sentenca e de interpelagdes feitas pelo CSTAF sobre o estado de
determinados processos, na sequéncia de participagoes apresentadas por cidadaos
com processos em tribunal junto do CSTAF ou da Provedoria de Justica, foram

transversais a todos os tribunais.

Para a maioria dos entrevistados, o crescimento constante das pendéncias é
resultado da entrada em vigor, em 2004, da reforma sem a correta avaliagao prévia das
condi¢des necessarias para tal. Como ja referimos, sao varios os fatores apontados
como geradores do desequilibrio ocorrido apds a entrada em vigor da reforma: a)
desconhecimento do numero de processos existente nos tribunais tributarios e
consequente desadequagdo dos quadros; b) preparacao de juizes para a area
administrativa, que foram, posteriormente, afetos a area fiscal; c) preparagao pratica
de juizes ao abrigo de legislacdo processual anterior aquela que os mesmos iriam aplicar
quando em exercicio de fun¢des; d) dificuldade de coordenacdo das unidades organicas
compostas por funcionarios judiciais e funcionarios da administracdo tributaria; e)
auséncia de funcionamento eficiente do sistema informatico de apoio aos tribunais
administrativos e fiscais (SITAF). Os entrevistados acrescentaram a estes fatores de

desequilibrio originario, outros que se foram sucedendo ao longo dos anos: a) o

42 Cfr. http://www.cstaf.pt/Paginas/Estatistica-Processual.aspx.
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subdimensionamento do quadro de recursos humanos em 2008; b) a auséncia de
formagao continua, principalmente para os funcionarios judiciais; c) a adogao de
algumas solugbes para o recrutamento de juizes; d) a auséncia de investimento no
desenvolvimento do SITAF. A percecdo generalizada dos entrevistados €, assim, que a
situacdo atual da jurisdicdo administrativa e fiscal é resultado de anos de
desinvestimento ou de falhas na organizagdo e gestao desta jurisdicao, sobretudo

quando comparada com a jurisdicao comum.

Nesta Parte pretendemos analisar, em primeiro lugar, a resposta efetiva dos
tribunais administrativos e fiscais, procurando estabelecer um didlogo entre as
perce¢oes dos atores judiciarios e os dados estatisticos construidos a partir das bases
de dados. Pretendemos, assim, responder, em primeiro lugar, a seguinte questdo
fundamental: qual, afinal, a real situacdo da jurisdicdo administrativa e fiscal? Em
segundo lugar, procuraremos interpretar os dados recolhidos ao longo do trabalho de
campo que permitem descodificar os fatores apontados para a morosidade, infirmando

ou corroborando algumas percegoes.
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1. A area administrativa e a area fiscal como vasos
comunicantes e o efeito "bola de neve"

Tivemos ja oportunidade de referir que, apesar de todos os tribunais, com
exce¢ao dos de Lisboa, funcionarem de forma agregada, prevendo-se, inclusive, a
existéncia de vagas mistas de contencioso administrativo e fiscal, os tribunais
encontraram formas prdprias de organizagao e tramitagao autdnomas dos processos
de cada uma daquelas areas. No entanto, do trabalho de campo desenvolvido resulta
que as ineficiéncias e bloqueios de uma area tendem a afetar também a outra area, o
que se tornou mais evidente na fase de arranque da reforma de 2004. Sequndo os
entrevistados, o maior problema na entrada em vigor da reforma de 2004 registou-se
na area fiscal, fruto de duas circunstancias: a) da elevada pendéncia de processos
tributarios nos entdo extintos tribunais tributarios de primeira instancia; b) do
desconhecimento, durante a preparacgao da entrada em vigor da reforma, da existéncia

do real volume de processos tributarios pendentes.

O tribunal no dia 1 de janeiro comecou com mil e tal processos. Apanhei
nessa altura processos de 1998/1999 (Ent. 5).

Todos nos lembramos que quando ca chegamos tinhamos processos de
1990 e 1991 (Ent. 15).

Cheguei a ter processos de 1995 (Ent. 36).

E eu de 1989 (Ent. 37).

Nao foi nada acautelado, sobretudo em termos de chegada de processos.
Estes, quando chegavam para a area fiscal vinham confusos. (...) Quando
abriu o tribunal tinhamos mais de 8.000 processos. Eram muito poucos
funcionarios. (...) Anddmos um ano a tirar agrafos dos processos tributarios.
Aquilo ndo eram processos, ndo eram nada. O juiz presidente da altura
entendia que os processos fiscais ndo tinham que ir a distribuicdo. Foi
necessario fazer uma folha Excel dos processos mais antigos (anteriores a
2004), tipo livro de porta. (Ent. 49).

O problema maior, para mim, foi o nosso ponto de partida. O nUmero de
processos com que partimos no fiscal eraimenso. A redu¢do de pendéncias
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que temos vindo a conseguir deve-se ao aumento do numero de
magistrados que, entretanto, fomos tendo. Isto no fiscal. (Ent. 160).

N3ao nos podemos esquecer que os TAFs nasceram com a extingdo dos
antigos tribunais tributarios. Os processos transitaram todos. E este foi o
grande problema. A pendéncia era avassaladora (Ent. 156).

A par da elevada pendéncia, a organizacao das unidades organicas que
tramitavam processos tributarios também teve dificuldades iniciais, com a presenca,
simultanea, de funcionarios judiciais e de funcionarios da administracdo tributaria que
revelavam dificuldade de coordenacao do seu trabalho, obedecendo a logicas

organizacionais distintas.

Quando iniciei fun¢des nesta unidade, era um caos a nivel tributario,
existindo menos problemas no contencioso administrativo. A gestdao da
unidade fiscal era feita por um chefe de finangas, ou seja, na seccao fiscal
apenas existiam dois oficiais de justica, sendo o resto funcionarios das
finangas (Ent. 41).

O pessoal das finangas destacado nos tribunais trabalhava contrariado (Ent.
44).

Quando cd cheguei, recebemos 8.000 a 9.000 processos do antigo
tributario. Mais tarde, chegaram os funcionarios das financas que foram
para la contrariados: foi-lhes dito que apenas iam trabalhar com os
processos mais antigos e acabaram por trabalhar com tudo. As relagoes,
tutelas e ministérios sdo diferentes, o que causou algum desconforto entre
os funcionarios. Inicialmente existia apenas 1 escrivao, tendo surgido outra
mais tarde que apenas se ocupou dos processos antigos, isto para 5
magistrados (Ent. 127).

O desequilibrio gerado na area fiscal trouxe, desde logo, uma primeira
consequéncia para a area administrativa: a afetacdo de parte dos juizes entdo previstos
para o contencioso administrativo ao contencioso tributario. Tendo-se pensado a
preparacao dos novos juizes para responder ao amplo leque de possibilidades de litigios
que a reforma permitia que fossem trazidos a tribunal no dambito do contencioso
administrativo, a pratica e o confronto com a real situacdo dos tribunais tributarios
obrigou a canalizar mais esforcos para esta area que nao tinham sido preparados para

tal.
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Quando veio a reforma, o numero de magistrados dos tributarios era
ridiculo. Dos oitenta e tal juizes que vieram, 1/3 foi para os tributarios. Na
altura havia trinta e tal mil processos em tribunal e nunca foi possivel
inverter a situacao (Ent. 3).

O curso de 2004, de cerca de 80 juizes, foi pensado para o administrativo,
para dar resposta a reforma do contencioso administrativo, que passou a ser
uma reforma de plena jurisdicdo. Mas, depois, alguns juizes foram também
para o tributario. A ideia era ser tudo para o administrativo, porque era a
jurisdicdo que ia alargar em termos de acesso (Ent. 21).

A reforma da justica administrativa, com a entrada em vigor em 2004 do
CPTA, nunca foi pensada no seu todo. Ndo havia magistrados preparados.
Previa-se o recrutamento de 130 juizes apenas para a justica administrativa.
Mas, depois sé 9o é que chegaram a ser recrutados e apenas 83 terminaram
o curso. Estes juizes foram pensados para que se conseguisse implementar
a reforma administrativa, ndo para recuperar atrasos e, muito menos, para
a reforma fiscal que nunca foi pensada. Foram logo retirados cerca de 20
magistrados para a area tributaria (...) A reforma administrativa nasceu
coxa, afundada (Ent. 78).

Na area fiscal, a principal consequéncia, na percecao dos entrevistados, foi a
incapacidade de recuperar pendéncias antigas, gerando um efeito do tipo “bola de

neve”, com um acumular de pendéncias ao longo dos anos.

O bloqueio desta jurisdi¢do, que gerou este volume de pendéncias, criou-se
entre 2004 e 2008. Acresce que os primeiros magistrados foram recrutados
para um curso "especialissimo" de um ano. Portanto, o grande problema
que hoje temos resulta do que se fez entre 2004 e 2008. Sdo 5 anos com
muito poucos magistrados e ndao nos podemos esquecer que, para além
disso, ainda tivemos alguns cursos com formacgao especial e algo limitada.
As pendéncias geradas nestes 5 anos (2004 a 2008) ainda estdo hoje a ser
tratadas. Continuamos a resolver pendéncias. Eu cheguei em 2013 e tinha
processos de 2003 em saneador (Ent. 58).

O problema é a pendéncia que herdamos. As entradas sao passiveis de gerir.
Mas, como comegamos como uma heranga tdo pesada nunca conseguimos
recuperar. E que dos meus 180 processos pendentes, 100 estdo para
sentenca. Em 2012, dos cerca de 200 processos que recebi, 150 processos
estavam para sentenca (Ent. 147).

Segundo dados estatisticos do CSTAF, o nUmero de processos pendentes tem
vindo a aumentar de forma constante na area administrativa e, com exce¢do de um

ligeiro decréscimo no ano 2011, também na area fiscal.
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Grafico 25. Evolucdo do nUmero de processos pendentes por area (2009-2014)
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A 31 de dezembro de 2015, de acordo com os dados publicados pela DGPJ,
encontravam-se pendentes 21.862 processos na area administrativa e 53.510 processos
na area fiscal, em ambos os casos mais do dobro do nUmero de processos entrados
nesse ano (10.042 e 24.808, respetivamente, segundo os mesmos dados

disponibilizados pela DGPJ).

Como referimos nas notas metodoldgicas, a extragdo de dados relativos as
pendéncias em cada ano através do SITAF nao se revelou possivel. No entanto, foi
possivel extrair o nUmero de primeiras sentencas proferidas por ano, dados que

apresentamos no Grafico 26.
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Grafico 26 - Evolucdao do numero de sentencas por area (2004-2016)
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Fonte: SITAF

O numero de sentencas proferidas registou um aumento progressivo até 2014,
na area administrativa. E certo que é na area fiscal que o aumento se revelou mais
expressivo, mas tal aumento deve-se, sobretudo, a dois fatores: criagdo de juizos
liquidatarios, desacelerando com a sua extingdo em 2011; e, nos anos de 2015 e 2016,
pela influéncia do nUmero de sentengas em recursos de contraordenagao entrados por
auséncia ou viciacdo de pagamento de taxas de portagem. E, por isso, fundamental

desenvolver analises mais finas que permitam compreender os grandes nUmeros.

N3o tendo sido possivel retirar, com rigor, o niUmero de pendéncias em cada
ano, o SITAF permitiu-nos, no entanto, verificar os processos ativos a 31 de dezembro
de 2016 que ndo constavam na lista de processos com sentenca. Relativamente a esses
processos procuramos identificar qual o ano da sua instauracdo em tribunal. E
importante caracterizar a dindmica dos processos que tém sentenca, mas é igualmente

fundamental conhecer essa dinamica para os processos que permanecem pendentes.

O Gréfico 27 representa o ano de entrada dos processos que, em 31 de dezembro
de 2016, se encontravam ativos e nao constavam como tendo sido proferida qualquer

sentenca.
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Grafico 27 - Ano de entrada dos processos ativos, sem sentenca, em 31/12/2016, por area
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Em matéria fiscal, cerca de 26,3% dos processos ativos sem sentenca, a 31 de
dezembro de 2016, tinham dado entrada no tribunal ha mais de cinco anos e, cerca de
5,8%, ha mais de 8 anos. Por seu turno, na area administrativa, dos processos ativos e
sem sentenca, a 31 de dezembro de 2016, 16,5% tinham dado entrada no tribunal ha

mais de cinco anos e 4,2% ha mais de 8 anos.

A morosidade € um problema, a sensacao é a de que ndo se faz justica (Ent.
114).

Os atrasos sao generalizados. Tenho clientes desesperados, ha varios anos,
a espera de uma solugdo para os seus litigios (Ent. 177).

Aqueles dados mostram de forma impressiva o acumulado de processos
pendentes que se foi gerando e que originam reagdes por parte dos cidadaos com

processos a aguardar sentenca.

Quase todos os dias nos varios tribunais recebo oficios de queixas de
cidadaos (Ent. 21).

A pressao também comeca a sentir-se por parte dos advogados das partes.
Comecgam a surgir diversos requerimentos a requerer aemissao de certiddes
para instrucdo de acdes de responsabilidade civil contra o Estado, pela
morosidade da justica (Ent. 24).
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Recebemos muitos telefonemas por dia de pessoas que perguntam sobre os
processos... e temos de lhes responder..., para ndo ficar mal.... (Ent. 28).

Temos que nos por na pele das pessoas... Ha pessoas que dizem que se vao
matar.... (Ent. 29).

Apesar de tudo, para o estado em que as coisas estdo, acho que se queixam
pouco (Ent. 128).

Hoje em dia os cidaddos ja fazem queixas acerca da morosidade dos
processos, quer para o Conselho, quer diretamente nos processos (Ent. 113).

Os cidaddos tém toda a razao quando se queixam (Ent. 115).

Segundo nos foi relatado pelos entrevistados, a pressao exercida pelos cidadaos
pode, por vezes, conduzir a uma priorizagao do processo em causa, que, por essa Via,

acaba por ser despachado.

E comum os advogados e as pessoas ligarem a reclamar dos atrasos dos
processos. Nos informamos sempre o juiz quando existem reclamacgoes. Na
maioria dos casos estes processos ganham prioridade (Ent. 127).

Mais ainda se vier um oficio do CSTAF a perguntar pelo estado do processo
(Ent. 126).

Temos muita gente a queixar-se para aqui dos atrasos. Quando vem um
oficio do CSTAF, o processo la mexe. Mas, quando sdo os advogados a fazer
requerimentos as vezes é pior, porque tem que se fazer a cobranga do
processo para juntar o papel, depois abrir conclusdo... E o processo deixa de
estar com conclusdo aberta ha ndo sei quanto tempo, para passar a ter
conclusdo aberta so desde esse dia... (Ent. 91).

Alguns entrevistados, no entanto, refor¢cam o investimento e esfor¢o que foi

realizado nos Ultimos anos para recuperacdo das pendéncias.

Os colegas fizeram um esforco muito consideravel para adiantar os
processos que deve ser reconhecido. Os cidaddaos nao se apercebem do
esforco feito pelos juizes. Ha participagdes de processos que apenas estdo a
espera de sentenca ha 1 ano. (Ent. 36).

Nao se faz justica ao metro (Ent. 34).
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Mas, principalmente na area fiscal, os dados apresentados ndo mostram a
totalidade da realidade. Como ja se referiu, os processos entrados antes de 1 de janeiro
de 2004 ndo foram registados no SITAF, ndo sendo tramitados no sistema informatico.
Esses processos, por consequéncia, nao estdao representados nos dados acima
referidos. Sequndo dados do CSTAF, em 31 de dezembro de 2014, ainda havia 173
processos administrativos antigos pendentes e 850 processos fiscais antigos
pendentes, ou seja, processos que, na altura, tinham mais de dez anos. O trabalho de
campo realizado permitiu constatar que ainda continuam a existir, pendentes nos
tribunais portugueses em primeira instancia, processos anteriores a 2004 sem
sentenca, isto €, processos que entraram nos tribunais seguramente ha mais de 12

anos!

Ha cerca de 180 processos antigos (Ent. 126).

Eu tive um processo de 1983. Existia um provimento no sentido de
resolverem todos os processos antigos até dezembro de 2016. A nivel dos
processos antigos é comum depararmo-nos com situagdes em que as partes
ou as testemunhas ja faleceram (Ent. 138).

Estou ca desde 2013 e tenho processos que nunca me vieram ao gabinete.
Recebi um processo dos anos go com trés incidentes de habilitagdo de
herdeiros (Ent. 142).

Nos 600 que cada um de nds tem ha muito dos ditos processos antigos,
embora os anteriores a 2004 ja sejam raros. Os que sdao do periodo entre
2004 a 2009 ainda sao muitos (Ent. 78).

Nos temos um acervo de processos que nem os conhecemos a todos. Em
Novembro decidi o processo n.° 4/89g... (Ent. 131)

Ainda tenho alguns processos de 2004, mas sdo muito residuais. Sdo alguns
que entretanto desceram para nova sentencga (Ent. 162).

Por outro lado, alguns entrevistados evidenciam que a morosidade,

relativamente aqueles processos, ndo é s6 da primeira instancia.

Em regra, ndo é na primeira instancia que os processos demoram. Ainda
hoje remeti um e-mail para o IGFEJ a pedir alteracdo do sistema informatico
de um processo que baixou agora a primeira instancia, mas que esteve no
TCA mais ou menos uns cinco ou seis anos (Ent. 27).
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Ha processos que estdo a descer dos tribunais superiores que nunca
passaram antes pelos TAFs, de tao antigos que sao (Ent. 128).

H4 problemas de morosidade. Um processo dificilmente sera julgado em
menos de 3/5 anos. Se o recurso for diretamente para o STA, isto &, se o
recurso for de matéria de direito, € mais rapido. Mas se for para o TCA ndo
termina em menos de 5. O TCA Norte é o caso paradigmatico da
morosidade nesta jurisdi¢do. Tenho |4 recursos pendentes ha 6/7 anos (Ent.
163).

Os indicadores e as percecoes dos atores judiciais evidenciam um problema
grave de volume de processos pendentes na jurisdicdo administrativa e fiscal, mais
incidente na area fiscal. Este problema foi criado por fatores conjunturais, como ja foi
amplamente evidenciado e, como resulta da evolu¢ao dos processos entrados, tem
menos a ver com as dindmicas da procura. O problema e as circunstancias que o
geraram devem ter duas consequéncias. A primeira é que se exige a rapida adoc¢ao de
medidas que permitam, pelo menos, a sua mitigagdo imediata. Os graves prejuizos que
a morosidade na justica administrativa e fiscal gera para cidadaos e empresas ndo pode
permitir que esta situacao permaneca. E também ndo pode esperar que a situagao se
vé resolvendo. E que se as pendéncias poderao ir baixando em processos mais antigos,
vao-se acumulando em processos com data de entrada em anos mais recentes, o que
tera o mesmo efeito gerador de morosidade. A segunda consequéncia é que essas
medidas ndao podem ser medidas estruturais. A resolucao de problemas conjunturais
exige medidas igualmente conjunturais. As medidas estruturais, a tomar no ambito
desta jurisdi¢do, devem ter como referéncia a dinamica da procura efetiva destes
tribunais e a procura suprimida que se quer fomentar. Mas, ndo o volume de processos

acumulado por razdes conjunturais.
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2. Ainstabilidade dos quadros, a redistribuicao dos
processos e a auséncia de bolsa de juizes

Uma das primeiras perplexidades com que nos confrontamos ao recolher os
primeiros dados a partir do SITAF foi o nUmero de vezes que 0 mesmo processo era
redistribuido. O elevado numero de redistribui¢des levou-nos a procurar perceber
melhor em que contexto as redistribuicdes sdo realizadas e qual o efeito que essa
pratica gera nas rotinas dos tribunais. Um sinal desse impacto na pratica dos tribunais
decorre do facto de esta questdo ter sido evidenciada, por parte dos entrevistados, de
modo espontaneo ao longo das entrevistas, corroborando o que os dados retirados do

SITAF mostram.

Ha processos que sdo redistribuidos varias vezes enquanto aguardam
sentenca. Ou seja, sao redistribuidos sem que entretanto haja qualquer
tramitagdo. Isso também acontece quando os processos sobem em recurso.
Quando um colega chega, por exemplo, sao-nos retirados alguns processos
para compor o acervo dele. A forma como chegamos aos processos que sdo
redistribuidos é que é decidida casuisticamente. E depende muito dos
colegas que estejam em causa (Ent. 158).

A redistribuicdo dos processos, quando existe, é feita por todos os juizes.
Existem, inclusive, processos com 4 redistribuicdes, existindo até
distribuicoes entre as quais ndo se pratica qualquer ato. No fundo, este
método beneficia aqueles que trabalham pouco ou nao trabalham, pois
recebem menos processos. Existiu um caso de um juiz que estava no
administrativo e tinha uma pendéncia muito elevada. Decidiu mudar para o
tributario e os seus processos foram redistribuidos pelos colegas. Um ano
depois decidiu regressar ao administrativo e fez-se nova redistribuicao.
Desta forma foi muito beneficiado porque o seu volume de trabalho
diminuiu significativamente (Ent. 124).

Nos quando contamos aos colegas o que acontece eles nem acreditam nisto
(Ent. 129).

Ja chegamos a ter 3 ou 4 redistribuigdes no mesmo ano. Os colegas que vém
dos tribunais judiciais tém um grande choque (Ent. 126).

Os processos andam a passear de uma unidade para a outra (Ent. 128).
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O Quadro 24 mostra o nUmero de redistribui¢cdes que os processos, que tiveram
a sua Ultima redistribuicdo nos anos 2011 a 2015, sofreram. Desses processos, 139.372

processos foram objeto de mais do que uma distribuicao.

Quadro 24 - Numero de redistribui¢des para os processos que tiveram a Ultima distribui¢ao entre o
ano 2011 e 0 ano 2015

N
umero de 2011 2012 2013 2014 2015 Total

redistribuigées

1 4570 4467 5580  10027|  16479] 41123
2 7085 9451 13578]  14173]  17444] 61731
3 2014 5852 9899 6798 4447] 29010
4 863 4365 6085 4218 2309]  17840)
5 669 2494 3785 3503 1145] 11596
6 381 1250 2789 2607 679 7706
7 365 565 1645 1520 762 4857
8 265 442 777 938 645 3067
9 260 124 418 354 306 1462
10 64 82 208 223 116 693
11 29 a4 157 199 63 492
12 18 19 97 223 38 395
13 6 10 68 118 11 213
14 1 6 17 53 9 86
15 4 3 10 35 8 60|
16 9 1 2 a4 2 58
17 5 3 7 38 4 57
18 0 2 3 5 4 14
19 0 1 5 17 1 24
20 1 0 0 2 0 3
21 0 1 0 3 1 5
2 0 0 1 0 0 1
23 0 0 0 1 0 1
24 0 0 0 0 0 0
25 0 0 0 0 1 1
Total 16609]  29182] 45131] 45099]  44474] 180495
Fonte: SITAF

Do conjunto de testemunhos dos atores judiciais entrevistados resulta que as
redistribuicdes ocorrem ou ocorreram em determinado momento nas seguintes
circunstancias: a) sempre que entra ou sai um juiz do tribunal; b) paraigualar os acervos
de processos entre juizes; c) sempre que um juiz se ausenta por um periodo longo (ndo
havendo uma regra de procedimento uniforme quanto a esta matéria em todos os
tribunais, existindo situagdes em que ocorre a referida redistribuicao e outras em que o
juiz que se encontre, por exemplo, de baixa médica, continua a receber a distribuicao
normal, com exce¢do dos processos urgentes); d) relativamente aos processos
entrados antes de 1 de janeiro de 2004; e) quando sdo recebidos juizes em regime de

estagio.
Cada vez que sai um juiz ou entra um juiz ha redistribui¢des (Ent. 201).
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Quando vim para o administrativo, recebi processos de todos. Foi
constituido um acervo e encontrado um numero médio de processos a
redistribuir (Ent. 196).

Em 2013, recebi, como acervo, a média de processos do tribunal. A
distribuicdo é diferente da jurisdicdo comum. Havia poucos juizes e a
medida que foram entrando juizes foram retirados os processos aos juizes
que ja estavam no tribunal e foram redistribuidos aos juizes que entraram.
Em 2012 eram oito juizes e cada um recebeu 2000 processos. Nessa altura,
os processos foram todos redistribuidos. Todos os magistrados foram
colocados em igualdade de acervo (Ent. 178).

Eu ja ca estava e, por isso, dei parte do meu acervo a quem entrou. Todos
ficdmos com o mesmo nUmero de processos, portanto, houve igualdade de
acervos (Ent. 181).

Neste tribunal entram e saem muitos magistrados. E, por isso, ha muitas
redistribuicoes (Ent. 167).

O processo de redistribuicdo tem em ateng¢ao o estado em que o processo
se encontra, razdes de igualdade na distribuicao pelos juizes (por orientagdo
do juiz presidente), a espécie e 0 ano. Ndo é como acontece nos tribunais
comuns, em que o juiz que entra fica com os processos do juiz que sai. Aqui,
junta-se tudo e faz-se uma redistribui¢do por todos os juizes (Ent. 125).

Ha uma grande preocupagao neste tribunal com o nivelamento dos
processos entre os magistrados. Para as redistribuicdes (por exemplo,
quando sai um juiz e entra outro para o seu lugar), faz-se a média dos
processos pendentes e vai-se buscar a unidade organica os processos para
serem atribuidos, mas se faltarem podem ir buscar a outra unidade
organica. Se o numero de processos com que fica for superior a média, o
excesso ou é redistribuido por outros juizes ou pode ndo entrar na
distribuicdo normal por um periodo de 2 ou 3 meses (Ent. 126).

Existe um provimento do juiz presidente que estabelece que uma auséncia
superior a 30 dias determina a redistribuicao dos processos urgentes e uma
auséncia superior a 3 meses a redistribuicao dos demais (Ent. 100).

Existiram trés redistribuicbes principais: acertos por forca de erro de
distribuicdo feito pelo SITAF; destacamentos de colegas; processos antigos.
Para além disto, também ha as situa¢des de licenca de parentalidade e baixa
médica (Ent. 109).
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Sempre que é feita a redistribuicdo, ndo se recebe um determinado acervo,
mas antes juntam-se todos os processos e faz-se uma nova distribuicdo
equitativa pelos colegas (Ent. 110).

As redistribui¢cdes sao por tudo. Porque entra um juiz novo. Porque sai um
juiz. Porque um esta de baixa prolongada, porque entram estagiarios. Os
juizes estagidrios recebem processos para ao fim de 6 meses regressarem
aos respetivos titulares (Ent. 93).

A forma como é feita depende de cada caso em concreto. O Juiz Presidente
é que decide qual a melhor a forma em cada caso. Desde 2004, ja houve 3
grandes redistribui¢oes (Ent. 160).

A redistribuicao para reequilibrar o acervo de processos entre juizes, é uma
solucao que nao é bem acolhida por alguns juizes, que enfatizam os efeitos nocivos

dessa medida.

As redistribuicdes sdo contraproducentes e ndo fazem sentido. E a pior coisa
que nos pode acontecer (Ent. 131).

Passamos a ser responsaveis por coisas que nos aparecem de repente e que
nao conhecemos. Ja me deparou com situagdes em que um processo foi
objeto de 3 ou 4 redistribuicdes nas quais nao foi escrita nenhuma linha.
Estes tribunais tém atrasos malucos... (Ent. 133).

As redistribui¢des sdo perniciosas, nunca sabemos exatamente quantos
processos recebemos, porque recebemos processos em diferentes
situagdes, até recebemos processos findos estatisticamente. Redistribui-se
para igualar acervos. Mas, isso subverte o trabalho de cada um, por isso,
neste momento ndo queremos que os processos voltem a ser redistribuidos.
(Ent. 181).

E dificil organizar o tempo, pois ndo sabemos nunca com o que podemos
contar (Ent. 107).

Quando falo de instabilidade refiro-me a redistribui¢do. Um processo nao
pode andar de mdao em mao. N3o podemos sempre andar a receber
processos uns dos outros. Esta situagao é geradora de ineficiéncia (Ent. 80).

E muito complicado substituirmos os nossos colegas. Eu vou entrar num
processo a meio. Nao sei o que € que se passa. Ha casos em que tenho que
ouvir cassetes. Ainda na semana passada estava a ouvir cassetes de ha 1, 2,
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3 anos atras para dar a sentenca, de um julgamento que foi feito em 2012 e
a conclusdo so foi aberta em junho de 2016. Esta situagdo é geradora de
ineficiéncia (Ent. 5).

A instabilidade gerada pelas redistribuicoes é também, de forma
preponderante, sentida nas unidades organicas. Segundo os funcionarios judiciais
entrevistados, esta pratica gera um aumento extraordinario da sua carga de trabalho,
obrigando, por um lado, a execug¢dao de um conjunto de atos que ndo sao
disponibilizados de forma automatica por parte do SITAF e, por outro, a uma

readaptagdo do espago da prdpria unidade organica ao novo volume processual.

As redistribui¢cdes implicam muito trabalho para nés (Ent. 167).

As redistribui¢des acontecem com frequéncia e ddo-nos muito trabalho.
Quando entram estagiarios também temos este trabalho com os processos
que lhe sdo atribuidos. E voltamos a ter quando trocam de area (Ent. 170).

No administrativo acontece o mesmo. Isto da muito trabalho a unidade
(Ent. 167).

Nas regras de redistribuicdo daquele provimento que a colega falou
também havia a regra de que os processos em que o juiz tivesse produzido
prova ficavam com esse mesmo juiz. Entdo tinhamos que tirar o seguinte.
Isto implica que se veja o estado do processo. E que, depois, se encontrem
0s processos nos gabinetes. A distribuicao pelos estagiarios também da
trabalho porque mudam de matéria a meio do estagio (Ent. 171).

O que era mesmo importante era deixar de haver redistribuicoes com tanta
frequéncia. Consomem muito tempo e gastam dinheiro e papel. Por outro
lado, causam um problema ao nivel da adaptacao da unidade organica ao
espago fisico, pois estdo sempre a mudar as coisas. Se tenho 2.000
processos e, de repente, recebo mais 400, fica complicado (Ent. 128).

As listas das redistribuicdes ddo muito trabalho as seccdes. E uma auténtica
loucura. As vezes paramos varios dias s6 para fazermos as redistribuicdes

(Ent. g97).

As redistribuicdes tém também o efeito pernicioso, como acima ja foi
evidenciado, de gerar alguma resisténcia por parte do juiz que recebe o processo,

principalmente se o processo tiver alguma complexidade, se ja tiver tido uma
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tramitacdo longa e se ja tiver prova produzida, que o juiz vai ter que ouvir, fazendo com
que esses processos acabem por ter uma tramitagdao mais lenta e, muitas vezes, que
figuem a aguardar por nova redistribuicdo. Na verdade, consultamos processos que

durante um largo periodo de tempo apenas circularam entre redistribuigoes.

Como o juiz ndo conhece tdo bem os processos que lhe sdo redistribuidos, é
provavel que dé prioridade aos processos urgentes e mais faceis, ficando os
outros encostados (Ent. 126).

H4 processos com mais de 4 folhas seguidas de redistribuicdo, sem um Unico
despacho (Ent. 129).

Ja fiz 6 ou 7 capas diferentes para o mesmo processo por forca das varias
redistribui¢cdes (Ent. 128).

Tenho processos com muitas redistribui¢oes. Alguns passaram pelas maos
de 5/6 juizes (Ent. 108).

Ha juizes que recebem processos e que nem um visto fizeram no processo.
lam dando prioridade aos processos novos e nem nunca abriram um
processo dos antigos. Os antigos ficavam sempre para Ultimo lugar. Os
antigos ficam ali encostados a espera de melhores dias. Também sdo a
problemas muito complexos, que exigem tempo para serem resolvidos (Ent.
98).

Alguns entrevistados referem que o problema se resolveria com a criagao de

uma bolsa de juizes.

A redistribuicao é horrivel, mas é feita porque ha um problema de falta de
estabilidade dos quadros. E esta também relacionada com a questao da
bolsa (Ent. 202).

O ETAF prevé, non.°1do artigo 63.9, a criagdo de um quadro complementar de
juizes para destacamento nos TAF, quando “se verifique uma das seguintes
circunstancias e o periodo de tempo previsivel da sua dura¢do, conjugado com o
volume de servico, desaconselhem o recurso ao regime de substituicdao ou o
alargamento do quadro do tribunal: a) Falta ou impedimento de titular do tribunal ou
vacatura do lugar; b) Necessidade pontual de refor¢o do numero de juizes no tribunal

para acorrer a acréscimo temporario de servigo”.
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Esta é uma ferramenta de gestdo processual ha muita reclamada pelo CSTAF.
Jano seu Relatorio de 2007, referente aos anos de 2004, 2005 e 2006, 0 CSTAF da conta
da essencialidade de tal medida porque iria permitir “melhorar o funcionamento e a
capacidade de resposta dos TAF”, reclamando ser esta uma “medida a promover
prioritariamente pelo Ministério da Justica, j& que permitird obter beneficios
expressivos em termos de capacidade de resposta global da Justica Administrativa”
(CSTAF, 2007:184). Esta posicao é partilhada pela maioria dos entrevistados, que
defendem essa solu¢ao para responder, essencialmente, a duas situacdes: a resolucao
das pendéncias e a substituicdo de juizes ausentes por baixa médica ou licenga de

parentalidade.

Outro problema grave é ndo existir bolsa de juizes (Ent. 81).

Acho que é essencial a constituicdo de uma bolsa de juizes, porque se
conseguirmos resolver o que esta para tras, acho que conseguimos criar
estabilidade. Em algumas situagoes, as coisas estao tao complicadas que se
nao se distribuir por 1 ou 2 juizes a coisa ndo vai la (Ent. 4).

Eu tive 5 juizas de licenca de parentalidade. Nao tive ninguém para as
substituir. (Ent. 21).

N3do existe uma bolsa de juizes para casos de saude ou licenca de
maternidade. Nestas situagdes, a distribuicdo fica parada, os processos sao
redistribuidos e conclusos aos colegas e ficam parados quando estejam a
espera de sentenca (Ent. 35).

Devia existir uma bolsa de juizes. E desumano voltar-se de uma baixa
médica e ter-se o gabinete atulhado de processos (Ent. 99).

No que se refere as licencas de parentalidade, ja houve situagoes em que se
suspendeu a distribuicdo e outras em que se continuou a receber processos
na mesma (Ent. 100).

A inexisténcia de bolsa de juizes faz com que ndo possa ser feito um
planeamento anual do trabalho, de forma a ser possivel calendarizar a
decisdo dos processos mais antigos e resolver os processos mais urgentes.
As situagdes de baixa médica/licenca de parentalidade fazem com que os
processos urgentes estejam constantemente a ser redistribuidos e o
trabalho esteja em permanente mudanca (Ent. 110).
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Quando regressei ao tribunal, apos a baixa médica/licenca de parentalidade,
fiquei muito desanimada e “s6 me apetecia chorar”. E uma clara viola¢do ao
direito constitucionalmente garantido da licenca de parentalidade ter que
fazer o trabalho correspondente a esse periodo. A necessidade da existéncia
de uma bolsa de juizes é cada vez maior (Ent. 106).

E penoso para quem vai e para quem fica, pois quem fica passa a ter os
processos urgentes dos colegas (Ent. 110).

Eu estive de baixa um més e quando regressei tinha 260 processos para
expediente no gabinete. Nem conseguia la entrar. E de uma pessoa ficar
louca mal regressa ao trabalho (Ent. 131).

As frequentes redistribuicdes, que também sdo induzidas pela morosidade
processual - quanto mais tempo o processo esta pendente mais probabilidades tem de
ser redistribuido - geram, assim, instabilidade em todo tribunal, desde as unidades
organicas até ao proprio juiz que, pouco familiarizado com os novos processos, tera
mais dificuldade na gestdo e controlo do seu trabalho. No que respeita a esta questao,
é preciso distinguir duas situacdes, a exigirem solu¢des que podem ser diferenciadas.
Uma, que decorre da escassez de recursos humanos, ja evidenciada, e que determing,
em caso de auséncia prolongada de um juiz, que os processos que lhe estavam
distribuidos fiquem parados ou sejam redistribuidos a outro juiz, com as consequéncias
acima referidas. A outra, embora esteja também relacionada com a primeira ndo se
esgota nela, é também induzida pelo modelo de gestdo processual do tribunal. E, neste
ambito, podemos constatar que, ndo sé ndo ha praticas uniformes, como também nao
parece existir, no quadro dos d6rgaos com competéncias gestionarias, reflexdao
consistente sobre o modelo mais eficiente para responder a estas situagoes. O facto de
a colocacao dos juizes ser no tribunal e ndo na unidade organica ndo pode obstar a
procura de solu¢oes de gestdo processual mais eficientes. O refor¢o proximo do quadro
de magistrados, a orientacao para aplicagdo da lei, na area fiscal, determinando que o
juiz que presidiu a audicao de prova dé a sentenca, e um outro modelo de gestdo de
uma parte do acervo de pendéncias irdo permitir encontrar solugdes mais eficientes e

mais transparentes.
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3. A Area Fiscal

Apesar da existéncia de razoes comuns a area administrativa e a area fiscal, que
determinam o crescimento das pendéncias em tribunal e da morosidade na resolugdo
dos processos, cada jurisdi¢ao apresenta singularidades que foram focadas ao longo do
desenvolvimento do trabalho de campo e que aconselham a sua consideracdo

separada.

A semelhanca do que se verificou, na parte anterior, relativamente ao peso
relativo de cada espécie no total de processos entrados, na area fiscal a espécie que
apresenta um peso relativo superior no nUmero de sentengas proferidas, entre 2004 e
2016, é a correspondente ao processo de oposi¢ao (31,6%), sequida do processo de
impugnacao (23,6%). O peso relativo das sentencas proferidas seque, assim, como seria
expectavel, o peso relativo dos processos entrados por ano. Isto é, as espécies onde sdo

produzidas mais sentencas, sdo as espécies onde ha mais entrada de processos.
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Quadro 25 - Peso relativo das sentencas proferidas por espécie (2004-2016)

Espécies 2010 2011 2012 2013 Total
acdo administrativa 3,1% 2,5% 1,6% 1,5% 1,2% 1,1% 1,2% 1,4% 1,8% 2,2% 2,6% 2,2% 2,1% 1,8%
derrogacao de sigilo bancario 1,1% 1,2% 2,5% 0,5% 0,4% 0,2% 0,1% 0,1% 0,3% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,3%
embargos de terceiro 1,2% 1,9% 2,2% 2,2% 2,7% 2,5% 2,1% 2,4% 1,8% 1,8% 1,9% 1,1% 1,0% 1,8%
execucao de julgados 0,5% 0,9% 0,5% 0,4% 0,5% 0,5% 0,6% 0,8% 0,6% 0,9% 0,8% 1,0% 1,1% 0,8%
intimagao para comportamento 1,1% 2,2% 1,0% 0,6% 0,3% 0,3% 0,4% 0,4% 0,5% 0,5% 0,6% 0,5% 0,3% 0,5%
oposi¢ao 29,7% 30,9% 28,6% 29,2% 29,5% 24,3% 26,0% 30,3% 36,2% 35,8% 38,3% 33,2% 31,4% 31,6%
outros incid exec fiscal 0,6% 0,5% 0,6% 0,6% 0,9% 1,5% 1,8% 1,7% 1,6% 1,1% 1,5% 1,2% 1,0% 1,3%
Outros meios proc acessorios 2,5% 2,1% 2,7% 1,3% 1,0% 0,5% 0,7% 0,8% 1,1% 0,7% 0,5% 0,6% 0,3% 0,8%
outros processos 2,5% 1,9% 1,9% 2,4% 1,9% 1,9% 1,8% 2,2% 1,7% 2,6% 2,5% 3,3% 2,1% 2,3%
outros processos urgentes 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,1%
processo de impugnagdo 20,9% 23,2% 19,0% 23,3% 21,7% 23,8% 22,6% 23,1% 23,6% 27,2% 28,5% 22,5% 22,2% 23,6%
processos cautelares 1,5% 3,9% 2,3% 1,4% 0,8% 0,7% 0,8% 0,8% 1,2% 1,2% 0,9% 0,5% 0,3% 0,9%
recl atos OEF 7,0% 7,8% 6,7% 6,6% 8,5% 7,0% 6,9% 8,5% 10,4% 11,5% 9,3% 8,8% 6,4% 8,3%
recurso de contraordenagao 14,9% 10,4% 14,6% 13,8% 12,7% 13,3% 12,2% 9,6% 11,7% 9,9% 10,4% 24,2% 31,0% 16,1%
verif e grad de créditos 13,5% 10,6% 15,9% 16,4% 17,8% 22,2% 22,7% 17,9% 7,4% 4,5% 2,0% 0,6% 0,3% 9,9%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%( 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%( 100,0%| 100,0%
Fonte: SITAF
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Mas, numa analise mais fina, se compararmos a evolu¢do do nUmero de
sentencas proferidas nas quatro espécies mais representativas, com a evolu¢ao do
numero de processos entrados nessas mesmas espécies, ja & possivel assinalar
diferengas significativas. Assim, ao passo que a curva das sentencas proferidas em
reclamagdes de atos do 6rgao de execucdo fiscal e em recursos de contraordenagdo
acompanha a descrita para os processos entrados dessa espécie (cf. Grafico 9), as
sentengas nos processos de oposi¢ao e de impugnacao apresentam uma curva de
crescimento mais acentuada do que a registada para os processos entrados dessa

espécie, o que indicia um investimento na resolugdo deste tipo de a¢des.

Grafico 28 - Evolugdo do nimero de sentencas proferidas nas 4 espécies mais representativas
(2004-2016)
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Fonte: SITAF

Para se compreender melhor a evolu¢do do desempenho funcional dos tribunais
faz sentido que se evidencie a evolu¢ao das duragdes dos processos fiscais ao longo dos
anos. Como resulta do Quadro 26, a medida que se foi avancando nos anos, por efeito
da acumulagao de processos, o peso relativo dos processos com duragoes nas classes
superiores foi progressivamente aumentando. Em 2009, ao fim de seis anos da entrada
em vigor da reforma, 20% dos processos com sentenga tiveram uma duragao entre 3 e
5 anos. A partir do ano seguinte — 2010 — o peso relativo dos processos com sentenga

que tiveram uma duragado superior a 5 anos ultrapassa os 10%.
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A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

014

até 3meses 68,2%| 398%| 285%| 204%| 234%| 18,0%| 20,7%| 14,8%| 248%| 17,3%| 19,0%| 23,7%| 14,4%|  20,4%)
de 3a6meses 17,5%|  14,2%| 13,9%| 10,7% 9,7%| 10,8%| 11,3% 9,5% 9,7% 9,9%| 10,3%| 16,7%| 11,2%| 11,4%
de 6a 9 meses 11,3% 13,3% 10,4% 9,6% 7,0% 7,9% 7,7% 7,6% 5,8% 6,3% 6,9% 11,5% 8,4% 8,2%)
de 9a 12 meses 3,0% 12,6% 7,8% 9,0% 5,9% 6,8% 6,0% 6,6% 4,4% 4,5% 4,9% 7,4% 8,8% 6,7%)
de 12 a 18 meses 0,0%| 16,6%| 150%| 14,7%| 11,1%| 10,1% 9,0%|  10,0% 7,3% 7,0% 6,9% 6,7%| 14,2% 9,9%
de 18 meses a 2anos 0,0% 3,5%| 12,5% 10,9% 10,2% 7,7% 7,1% 8,9% 6,3% 7,2% 5,7% 4,7% 7,9% 7,4%
de 2a3anos 0,0% 0,0% 12,0% 17,4% 14,7% 14,8% 9,2% 11,5% 11,9% 14,8% 10,2% 6,4% 8,6% 11,0%
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 7,2% 17,8% 20,0% 16,2% 16,3% 17,4% 18,3% 18,5% 10,7% 10,6% 14,1%
mais de 5 anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,9%| 11,9%| 14,8%| 12,4%| 14,8%| 17,7%| 12,4%| 159%| 10,9%)
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%
Fonte: SITAF

O aumento do

numero de processos com sentenca, situados nas classes de

duragdo mais longa, é mais impressivo quando analisamos a evolu¢ao do numero de

processos com sentenga com mais de 5 anos. A partir de 2013, aumenta o peso das

sentencas proferidas nos processos instaurados ha mais de 9 anos. O decurso do

tempo, aliado a morosidade dos tribunais, faz aumentar o nUmero de processos nestas

condicdes. E sintomatico desta realidade que, em 2016, cerca de 16% dos processos em

que foi proferida sentenca ja tivessem entrado nos tribunais ha mais de 5 anos. Este

indicador pode ter duas leituras: por um lado, evidencia a morosidade processual; por

outro, pode ser também lido como uma maior pré-atividade dos tribunais que,

seguindo orientagdes dos 6rgdos de gestao, procuram dar resposta aqueles processos.

Grafico 29 - Processos em que foi proferida sentenca, com data de entrada ha mais de 5 anos (2009-
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Os dois Ultimos graficos evidenciam a percecdo de varios atores judiciais
entrevistados: uma certa tendéncia para a concentracao das decisdes (producao de
sentencas) nos extremos das classes de duragdes. Ou seja, ha um aumento do peso
relativo dos processos com sentenga com duragao superior a cinco anos (e dentro desta,
com duragdes superiores a 7 anos), em simultaneo, com um peso relativo elevado dos
processos em que foi proferida sentenca com duracao até 6 meses. Para melhor
compreender esta realidade, é importante conhecer o modo como terminam os
processos, dado que recolhemos através da consulta a amostra de processos

selecionada.

Do total de 2.096 processos fiscais consultados entrados, entre 2010 e 2015,
63,98% tinham ja uma primeira decisdo. Com algumas discrepancias por tribunal, com
exce¢ao do Tribunal Administrativo e Fiscal de Castelo Branco, todos os restantes
tribunais apresentavam uma taxa de resolucao dos processos da amostra superior a
50%., o que também indicia maior investimento em processos entrados mais

recentemente.

Quadro 27 - Peso relativo dos processos com decisao por tribunal (amostra)

% processos

Tribunal e
com decisdao

Almada 61,97%
Aveiro 70,19%
Beja 86,00%
Braga 72,73%
Coimbra 69,62%
Funchal 66,00%
Leiria 64,63%
Lisboa 53,58%
Loulé 86,25%
Mirandela 70,00%
Penafiel 85,59%
Ponta Delgada 58,00%
Porto 57,91%
Sintra 58,51%
Viseu 61,90%
Total 63,98%
Fonte: OPJ

A semelhanca do verificado nos dados retirados a partir do SITAF, em cerca de
41% do total de processos com decisdao da amostra de processos, a duracao entre a data

de entrada do processo em tribunal e a prolagao da decisdo foi inferior a 6 meses. O
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significativo peso relativo dos processos com decisdo da amostra de processos e a sua
concentragao na classe de duracao mais baixa, corroborando os dados recolhidos a
partir do SITAF, constituiu mais um fator de validacdo da representatividade da
amostra construida, que permite a extrapolacao dos resultados obtidos, quanto aos

fundamentos das decisdes, para o universo dos processos dos tribunais tributarios.

Quadro 28 - Duragao dos processos com decisdo, por classes (amostra — processos entrados entre

2010-2015)

Tribunal até 6meses 6 mesesalano la2anos 2a3anos mais de 3 anos Total
Almada 28,41% 30,68% 23,86% 9,09% 7,95% 100,00%
Aveiro 41,10% 21,92% 15,07% 10,96% 10,96% 100,00%
Beja 30,23% 18,60% 23,26% 13,95% 13,95% 100,00%
Braga 57,50% 18,13% 17,50% 3,75% 3,13% 100,00%
Castelo Branco 59,09% 22,73% 9,09% 4,55% 4,55% 100,00%
Coimbra 32,73% 38,18% 20,00% 7,27% 1,82% 100,00%
Funchal 30,30% 21,21% 21,21% 6,06% 21,21% 100,00%
Leiria 35,79% 22,11% 28,42% 7,37% 6,32% 100,00%
Lisboa 41,01% 16,59% 18,89% 11,98% 11,52% 100,00%
Loulé 37,68% 26,09% 20,29% 11,59% 4,35% 100,00%
Mirandela 45,71% 8,57% 14,29% 17,14% 14,29% 100,00%
Penafiel 55,45% 14,85% 14,85% 4,95% 9,90% 100,00%
Ponta Delgada 48,28% 13,79% 20,69% 10,34% 6,90% 100,00%
Porto 33,14% 16,86% 17,44% 15,70% 16,86% 100,00%
Sintra 31,82% 22,73% 25,45% 6,36% 13,64% 100,00%
Viseu 51,28% 28,21% 7,69% 7,69% 5,13% 100,00%
Total 40,87% 20,51% 19,31% 9,47% 9,84% 100,00%

Fonte: OPJ

Os quadros seguintes representam, respetivamente, os fundamentos das

decisdes e das sentencas de improcedéncia por tribunal.
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Quadro 29 - Fundamentos das decis6es por tribunal (amostra)

Fundamento da Castelo

L Almada Aveiro Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel Sintra

decisdo Branco
apensagdo 0,0% 1,4% 0,0% 11,9% 0,0% 3,6% 9,1% 2,1% 0,0% 5,8% 0,0% 28,7% 6,9% 0,0% 0,0% 12,8% 5,0%
convolagdo 0,0% 0,0% 2,3% 0,6% 0,0% 0,0% 0,0% 1,1% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6% 1,8% 0,0% 0,5%
duplicagdo de
processos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
extingdo por
inutilidade 9,1% 9,6% 7,0% 8,8% 18,2% 18,2% 3,0% 17,9% 15,7% 8,7% 2,9% 7,9% 17,2% 12,8% 10,0% 10,3% 11,6%
improcedéncia 27,3% 50,7% 46,5% 29,4% 68,2% 34,5% 36,4% 27,4% 37,3% 34,8% 37,1% 41,6% 48,3% 45,3% 52,7% 51,3% 39,5%
procedéncia 61,4% 38,4% 37,2% 46,3% 13,6% 36,4% 45,5% 46,3% 43,8% 50,7% 54,3% 21,8% 27,6% 40,1% 34,5% 25,6% 41,0%,
remessa a EE 2,3% 0,0% 7,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9% 0,0% 0,6%
remessa a outro
trib na
sequéncia da
extingdo da EE 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6% 0,0% 0,0% 0,3%
remessa ao OEF 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 0,0% 7,3% 6,1% 5,3% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3%
na 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6% 0,0% 0,0% 0,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Quadro 30 - Fundamentos das sentencas de improcedéncia (amostra)

Fundamentos da . Castelo . L. . . Ponta .
Almada Aveiro Coimbra Funchal Leiria Mirandela Penafiel Sintra

improcedéncia Branco Delgada

absolvigdo da

instancia 4,2% 16,2% 10,0% 23,4% 20,0% 5,3% 0,0% 23,1% 3,7% 4,2% 23,1% 14,3% 7,1% 20,5% 6,9% 20,0%

absolvigdo do

pedido 45,8% 37,8% 50,0% 46,8% 0,0% 36,8% 33,3% 38,5% 37,0% 66,7% 23,1% 45,2% 35,7% 47,4% 24,1% 35,0% 39,4%
caducidade do

direito de agdo 0,0% 8,1% 30,0% 8,5% 26,7% 10,5% 8,3% 7,7% 7,4% 0,0% 7,7% 7,1% 21,4% 6,4% 13,8% 0,0% 9,1%
coligagdo ilegal de

autores 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,7% 5,0% 0,6%
cumulagdo ilegal 0,0% 2,7% 0,0% 4,3% 13,3% 5,3% 0,0% 7,7% 3,7% 0,0% 0,0% 4,8% 0,0% 1,3% 0,0% 0,0% 2,6%)
desergdo da

instancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,3% 0,0% 0,0% 1,2% 8,3% 0,0% 2,4% 7,1% 0,0% 3,4% 0,0% 1,5%
desisténcia da

instancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 4,8% 0,0% 0,0% 3,4% 5,0% 1,1%
desisténcia do

pedido 0,0% 5,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 11,5% 2,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,4% 15,0% 2,3%|
ilegitimidade ativa 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4%)|

inadequacdo de
meio processual

utilizado 12,5% 10,8% 5,0% 10,6% 20,0% 21,1% 8,3% 3,8% 16,0% 8,3% 23,1% 7,1% 7,1% 6,4% 12,1% 10,0%
incompeténcia

material 0,0% 0,0% 0,0% 2,1% 0,0% 0,0% 8,3% 3,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,7% 0,0% 0,8%
incompeténcia

territorial 12,5% 10,8% 5,0% 2,1% 0,0% 5,3% 8,3% 3,8% 17,3% 0,0% 0,0% 7,1% 0,0% 14,1% 3,4% 0,0% 7,9%|
indeferimento

liminar 20,8% 8,1% 0,0% 0,0% 13,3% 5,3% 8,3% 0,0% 4,9% 12,5% 15,4% 7,1% 21,4% 1,3% 24,1% 10,0% 8,3%
ineptiddo da

petigdo inicial 4,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,3% 0,0% 0,0% 2,5% 0,0% 7.7% 0,0% 0,0% 1,3% 1,7% 0,0% 1,3%]
litispendéncia 0,0% 0,0% 0,0% 2,1% 6,7% 0,0% 8,3% 0,0% 1,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 0,0% 0,0% 0,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ
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Como resulta dos quadros, 18,5% dos processos da amostra obtiveram uma
decisdo que ndo contende com o mérito da causa, seja pela ordenag¢ao da apensagao
do processo a um outro (5%) que ocorreu maioritariamente com os recursos de
contraordenacao; pela convolagdo do processo numa outra forma processual (0,5%);
pela anulacao do processo dada a duplicagao do mesmo (0,1%)*43; pela extingcao por
inutilidade superveniente da lide (11,6%), incluindo-se aqui, quer as situagdes em que a
administragdo vem revogar o ato impugnado quer as situagdes em que o contribuinte
paga voluntariamente o tributo em fase de execucao; pela remessa a equipa
extraordinaria de juizes tributarios criada pela Lei n.° 5g/2011, de 28 de novembro, e
pela deliberacdo do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais de 14 de
dezembro de 2011 (0,6%) ou pelo regresso desses processos aos seus tribunais de
origem na sequéncia da extin¢do das equipas extraordinarias (0,3%); seja pela remessa
do processo ao 6rgao de execugao fiscal (1,3%) por o requerimento inicial ter entrado
erradamente no tribunal administrativo e fiscal e ndo naquele érgao; ou, no caso das
acoes de verificacdo e graduacao de créditos, por efeito da alteragao legislativa ja

mencionada que devolveu essa competéncia ao 6rgdo de execugao fiscal.

Do total dos processos da amostra com decisdo, 41% tiveram uma sentenca de
procedéncia. Como vimos no ponto anterior, a esmagadora maioria das ac¢des
propostas em matéria fiscal tem os contribuintes como autores, o que significa que
aquela percentagem se reporta, essencialmente, a ganhos de causa por parte dos
contribuintes. O peso relativo do numero de sentencas de improcedéncia é quase
equivalente, correspondendo a 39,5% do total de processos com decisdo da amostra.
Nao obstante, apenas em 39,4% destas sentencas de improcedéncia foi apreciado o
mérito da questdo. Dentro do universo de sentencas de improcedéncia, o peso relativo
das sentencas de forma é expressivo, particularmente as de absolvicao da instancia,

que correspondem a 12,8% do total de sentencas de improcedéncia e que se reportam

43 Recorde-se que na constru¢do da amostra ndo foram considerados os processos em estado de
“invalido” ou “interrompido”, por se ter constatado tratar-se, as mais das vezes, de processos que foram
erradamente distribuidos e duplicados na sequéncia da apresenta¢do da mesma peticdo inicial por varias
vias (SITAF, email, correio, etc). Ainda assim, na amostra, foi selecionado um processo em que aquela
duplicagdo nao foi detetada logo de inicio e em que houve intervengao judicial no sentido de determinar
a anulacdo do processado por existir ja um outro processo a correr com base na mesma peticdo inicial.
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a casos de omissao de pagamento de taxa de justica ou de irregularidade ou falta de
mandato. Esta situagao foi evidenciada nas perce¢des dos atores judiciais, em especial
dos funcionarios, em varios tribunais. Atribui-se, em parte, ao facto de a administracao
fiscal nao explicar aos contribuintes a necessidade de pagamento de taxa de justica.
Porque implica custos para os tribunais e para os contribuintes é importante que se
desenvolvam as articulagdes necessarias com a autoridade tributaria para atenuar esse
efeito. Sdo situagdes que ocorrem, como veremos, maioritariamente nos processos de
oposicao e também devem ser lidas como sintoma da limitagdo de acesso ao direito e
aos tribunais. As sentencas de improcedéncia, por inadequagdo do meio processual
utilizado, correspondem a 10,9% do total de sentencas de improcedéncia e as que

declaram a caducidade do direito de agao correspondem a 9,1%.

A expressividade das decisoes de mera forma ajuda a melhor compreender a
manutencao de niveis elevados de processos com sentencas proferidas até 6 meses,
apos a entrada da respetiva agao. Os pesos relativos mais significativos nos extremos
de classes de duragdes — nas duragoes até 6 meses e nas duragdes com mais de cinco
anos —corresponde a percecao dos atores judiciais entrevistados: a tentativa de proferir
sentencas em processos mais antigos, tendencialmente mais complexos e, portanto,
mais morosos, seguindo orientacdes dos orgaos de gestdo, mas também a
preocupagao em produzir determinado nUmero de sentencas por més, que os juizes
consideram ser-lhes exigivel. Na gestdo entre as diversas prioridades, as definidas pela
lei e recomendadas pelo CSTAF*44, para a resolu¢ao dos processos e as obriga¢des que
os juizes assimilaram como sendo-lhes exigiveis para alcancarem uma avaliacao

positiva, por parte da inspecao, os processos mais antigos acabam por ser prejudicados.

Ha determinadas orientagdes do CSTAF sobre as prioridades de andamento
dos processos: os processos mais antigos, os processos com producdo de
prova realizada ha mais tempo, no tributario, as impugnagdes com
processos crime conexos; os processos dos milhoes... (Ent. 4).

44 Veja-se, a titulo de exemplo, a deliberagdo do CSTAF de 11 de maio de 2011, sobre os processos de
valor superior a 1 milhdo de euros; a deliberacdo do CSTAF de 11 de fevereiro de 2014, relativamente aos
processos mais antigos e de maior grau de complexidade; a deliberacao do CSTAF de 3 de margo de 2015,
relativamente aos processos fiscais que possuam conexdo com processos crime que se encontrem
suspensos a aguardar decisdo dos TAF.

280



A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

Nos temos 4 prioridades: 1) os processos urgentes que vém na lei; 2) os
processos que tém associados processos crime que estdo suspensos a
espera da decisdo do processo fiscal; 3) os processos dos milhdes; 4) os
processos mais antigos. Estas prioridades seriam cumpridas integralmente
se ndo tivéssemos a pressao mensal dos numeros. Os que ficam
prejudicados sdo os mais antigos (Ent. 19).

Tendencialmente, [0s processo mais antigos] sdo processos mais
complexos, mais chatos. E o que aconteceu é que estes processos foram
ficando para tras. A verdade é que nenhum de nds tem a garantia que um
inspetor vai ter em conta que trabalhamos os processos mais antigos e que,
por isso, ndo conseguimos terminar tantos processo como seria expetavel.
Eu ndo sei se o inspetor nao vai apenas olhar para os nUmeros. Isto &, ao
sentirmo-nos obrigados a produzir determinado numero de decisdes nao
podemos dar a prioridade que o despacho refere aos processos mais
antigos. Se ndo, nao conseguimos preencher os objetivos. Tudo isto é
pernicioso. Eu pego num processo de 2015 e ndo o acho antigo. Mas ja tem
dois anos (Ent. 60).

Dediquei-me aos processos antigos. Neste momento tenho 16 processos de
2011. Quando me for embora vou deixar processos com 5/6 anos. Tento
fazer os mais antigos. Mas, também tenho que me preocupar com os
numeros (Ent. 54).

Nos temos simultaneamente que dar prioridade aos processos urgentes,
prioritarios, etc. Temos muitas prioridades que prejudicam a prioridade de
acabar os processos mais antigos. A somar a toda esta gestao, ainda temos
a preocupagao com a estatistica (Ent. 181).

A pressao revelada pelos juizes para proferirem certo nUmero de sentengas por
més e o receio que numeros baixos de sentencas proferidas por més afete a sua
avaliacdo foram duas dimensdes que emergiram em todas as entrevistas em todos os
tribunais. O momento de avaliagao, por parte da inspe¢ao, mostrou-se decisivo para a
forma como o juiz gere a produgdo do seu trabalho. Mais do que as prioridades
estabelecidas pelo CSTAF, a avaliacdo das inspecdes, ou as percecdes criadas pelos
juizes sobre o que é valorizado nas inspecbes, surgem, assim, em regra, como
determinantes para a organizacao das prioridades e da gestao do acervo processual por

parte de cada juiz.
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O ETAF veio prever a criagdo de um corpo de inspetores, “com quadro a fixar em
diploma préprio”*45. Todavia, até a data, tal quadro ainda ndo foi criado. Este ndo é um
problema novo, ja devidamente identificado, constando, por exemplo, dos varios
relatorios do CSTAF4®, Perante a falta de concretizacdo legal da norma, o CSTAF “viu-
se compelido a designar inspetores, com caracter de permanéncia, de entre os juizes
conselheiros do STA no ativo” (CSTAF, 2007:183). Atualmente, e desde 2014,
encontram-se a exercer fungdes de inspe¢do, em regime de acumulagdo de fungdes,
dois conselheiros jubilados e dois juizes de direito em comissao permanente de

servigos*4’,

De acordo com o Regulamento das Inspe¢oes Judiciais do Conselho Superior
dos Tribunais Administrativos e Fiscais*®, os servicos de inspec¢do tém como atribuicao
o dever de inspecionar o servico dos juizes e dos tribunais (cf. artigo 1.°). Ndo obstante,
no contexto atual em que a inspe¢do apenas esta afeta a quatro inspetores, estando
dois deles a tempo inteiro e outros dois em acumulacao de fung¢oes, é assumido que

apenas se da cumprimento, na medida das possibilidades*49, a inspe¢ao dos juizes.

S6 sao feitas as inspegdes aos juizes. SO o mérito do juiz é que é avaliado.
Ndo hd equipa de inspetores, ndo ha um servico de inspe¢do, com
regulamentacdo, com um corpo de inspetores, com um coordenador que
permita fazer mais do que isso (Ent. 206).

Tem que se passar a fazer uma avaliagao do tribunal. Agora so6 se faz a
avaliacdo do juiz. E é necessario fazer uma avaliagao integrada. (Ent. 207)

45 Cf. artigo 82.2, n.° 1.

146 O CSTAF, no Relatério de 2007, referente aos anos de 2004, 2005 e 2006, ja identificava esta
necessidade de concretizagao legislativa, salientando a urgéncia de “aprovagao do diploma que fixa o
quadro de inspetores do CSTAF, para que este possa rapidamente nomear inspetores em nUmero
consentaneo com o novo figurino a jurisdicdo administrativa e fiscal” (CSTAF, 2007:183).

47 Cf. Deliberacdo do CSTAF de 11 de fevereiro de 2014, publicada em DR, 2.2 série — N.© 38, de 24 de
fevereiro de 2014.

148 Aprovado pela Deliberacdo do CSTAF de g de julho de 2013, publicado no DR, 2.2 série — N.° 173, de
09 de setembro de 2013.

49 As inspeg¢des ao servico dos juizes devem ser feitas com uma periodicidade de 4 anos, sendo que a
primeira inspe¢do ao servigo e ao mérito de cada juiz tem que ser obrigatoriamente efetuada no prazo
de um ano ap6s o inicio do exercicio efetivo de fungdes (cf. n.%s 1 e 2 do artigo 4.9).
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Ainda assim, esta medida provisoria tem-se mostrado insuficiente, sendo, por
diversas vezes, manifestada a necessidade de encontrar uma solucao definitiva para
este problema e que passa pela criagdo de um corpo de inspetores devidamente

regulamentado.

O quadro de inspetores é insuficiente. Era preciso dotar o CSTAF de um
corpo de inspetores condigno. (Ent. 4)

As inspecdes estao atrasadas. Ndo existem inspetores suficientes. Tal, faz
com que se torne dificil para os juizes encontrar motivagao para trabalhar,
tendo em conta que atrasa a subida. O problema é que ndo temos um corpo
de inspetores preparados. Ndo se sabe como sdo escolhidos. Ndo ha uma
estrutura pensada. (Ent. 152)

Resulta do Regulamento das Inspe¢des Judiciais do Conselho Superior dos
Tribunais Administrativos e Fiscais, os critérios da avaliagdo aos juizes*>°, bem como os
critérios e efeitos das classificagoes*s*. A inspec¢ao finda com um relatério final, devendo
constar dos mesmos a apreciacao de um conjunto de fatores de avaliagao referentes a
capacidade humana para o exercicio da func¢ao, a capacidade de adaptacdo ao servico

e a preparagao técnica®s?, sendo proposta uma classificagdo ao CSTAF*S3.

Como ja referimos, uma das questdes que mais emergiu nas entrevistas a
propdsito do ndo cumprimento cabal de recomendag¢des dos CSTAF no sentido de
serem despachos os processos mais antigos, prende-se com o sistema de avaliagao. E,
ndo obstante a previsao no regulamento dos “critérios de avaliacao dos juizes”, foram

muitas as referéncias ao desconhecimento real dos critérios que presidem a avaliagao.

Uma das questdes que se coloca é termos que ter critérios claros por parte
das inspegoes. (Ent. 1)

5 Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 11.9, “A inspecao dos juizes incide sobre as suas capacidades
humanas para o exercicio da profissdo, a sua adaptacdo ao tribunal ou servico a inspecionar e a sua
preparagdo técnica”.

=t Cf. artigo 13.°.
52 Cf. artigo 15.°.

53 A proposta de classificagdo “deve ser inequivoca, fundamentada de acordo com o disposto nos artigos
11.°e12.°, e representar a apreciacdo global do juiz inspecionado face a classificagdo que se propde” (cf.
n.° 7 do artigo 15.9).
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Nao me podem exigir que apresente nUmeros porque tenho indicagdes para
terminar os processos mais antigos. Nunca ninguém teve a coragem de
dizer as coisas com total clareza e frontalmente. Eu tive suficiente (de
avaliagdo) e por isso estive 5 anos sem progressao. Tinha que fazer uma
média que nao fiz e foi-me dito que por isso ndo tinha bom. Eu para cumprir
com os numeros tinha que escolher os processos mais faceis e como se
imagina os mais antigos sao os mais complexos e demorados. Por isso, eu
preciso de saber quais sdo as regras. Tem que haver transparéncia. (...) Que
nos digam, de forma clara, qual a ratio de processos. (Ent. 78)

Nao sabemos quais objetivos que pretendem que nds alcancemos. Parece
que ha um nUmero para cumprir, mas nunca nos disseram claramente. (Ent.

141)

Para nos, que somos inspecionados, os critérios também devem ser claros,
porque os critérios publicados no regulamento de inspe¢oes podem ser
conhecidos, mas ha outros critérios que ninguém conhece e que podem ser
preponderantes nas inspec¢oes. (Ent. 181)

A expetativa de maior transparéncia e de orientagdes mais claras foi referida,

nado so relativamente as inspe¢des, mas também a orientagdes do CSTAF:

Ha uma média de sentengas que é o padrao — 20/30 sentencas para o
tributario; 10/20 para o administrativo. Embora, ndo haja objetivos
concretos fixados. (Ent. 4)

O CSTAF ndo se compromete com um nUmero. E uma pressdo enorme.
(Ent. 4)

Nas avaliagdes existe um nUmero de sentencas a realizar por més. Embora
nao se fale de forma direta sobre esse assunto, existe este critério. A existir
esta exigéncia de produtividade devia ser de forma clara. Os nUmeros sdo
muito perversos, tem que haver um equilibrio por parte do juiz. Ha nuances
que podem afetar a produtividade, a quantidade ndo pode ser vista em
termos estritamente objetivos. (Ent. 110)

Isso é algo que paira... Mas a verdade é que n6s ndo sabemos de nada em
concreto. (Ent. 161)

Nao esta escrito em lado nenhum que os juizes devem fazer x processos por
més, mas nos sabemos que ha numero que se vai referindo. (Ent. 178)

A questdo dos numeros é um mito. Nunca foi dito a ninguém que é
necessario fazer este ou aquele tipo de processos. Nem que é preciso fazer
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x decisoes. (...). Euacho que aideia de ter que ser cumprido um determinado
numero saiu do CSTAF. Deixaram sair essa ideia. E agora paira por ai, ainda
que sem qualquer suporte. (Ent. 206)

N3o constituia objeto deste trabalho qualquer avaliagdo ao sistema de
inspecdes dos juizes. Esta questdo é aqui levantada por duas razdes essenciais. A
primeira, como ja referimos, porque emergiu por iniciativa dos atores judiciais e foi
transversal a todas as entrevistas, quer de juizes, quer de funcionarios. Muitos desses
atores consideram o atual modelo inspetivo, ou a forma como é exercido, como fator
de distor¢do da gestdo do volume processual. A sequnda decorre da primeira. E porque
é importante que a avaliacdo dos juizes ndo constitua fator de instrumentalizacdo ou
de distorcao da resposta que os tribunais sao constitucionalmente obrigados a dar aos
cidadaos. Os juizes, por razdes da sua propria carreira, ndo podem ser impelidos a
“escolher” os processos que despacham. Mas, os 6rgaos de gestdo dos tribunais e das
magistraturas tém também que compreender as legitimas expectativas de progressao
na carreira destes profissionais. E, por isso, urgente estabilizar o sistema de inspecdes
e, acima de tudo, definir critérios e procedimentos de transparéncia na avaliacao dos

juizes.

Acresce que esta questdo é, ainda, mais relevante pelo facto de a avaliagdo dos
juizes ter consequéncias diretas na sua remuneracao. Nos termos do artigo 58.2, n.° 5,
do ETAF, “os juizes dos tribunais administrativos e dos tribunais tributarios ascendem
a categoria de juiz de circulo apds cinco anos de servi¢o nesses tribunais com a

classificagdo de Bom com distin¢ao”.

Ao fim de 5 anos, um juiz se tiver bom com distingdo passa a juiz de circulo
e passa a receber pelo indice 240. Tendo uma componente remuneratoria
dependente da inspecao, as inspe¢des acabam por ser mais benevolentes.
Averdade é que ao fim de 5 anos forga-se para ter Bom com distin¢do. (Ent.
21).

A questdo da relagdo entre a nota e o indice salarial é problematica. (Ent. 78)

O salario nao podia estar indexado a avaliagao. E ha um vicio das inspegdes.
Ha anotag¢des associadas as necessidades. Quantas foram as notagdes para
que houvesse magistrados com condi¢des de subir ao Tribunal Central? E o
Conselho confirma. (Ent. 161)
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Um grande problema que deveria ser repensado é a ligacdo entre anota e o
vencimento. Tenho muitas situa¢des de avaliagdo de pessoas em que esta
em causa a subida de salario. Isto ndo é correto. (Ent. 206)

A preocupacdo com a avaliagdo, associada a percecdo sobre a falta de
clarificagdo relativamente aos critérios de avaliagdo resulta, em muitos casos, e nas
proprias palavras dos juizes, como ja referimos, na adoc¢ao de determinadas estratégias
que, com frequéncia, acabam por condicionar a gestdao dos processos por parte do

magistrado:

A pressdo dos nUmeros tem consequéncias. Se numa inspe¢ao exigem que
tenhamos 20 sentengas por més (e a mim, na Ultima inspecao disseram-me
que devia ter no minimo 25 sentengas por més), o que acontece é que 0s
mais antigos ficam mais para tras, porque sdao mais complexos, tém mais
prova para apreciar. Para ter as 25 sentencas feitas, vou ter que pegar nos
processos mais recentes, os que sao mais simples e vai-se deixando para tras
o dificil. (Ent. 15)

Ha juizes que vao pedir as unidades processos especificos, para
conseguirem numero. (Ent. 120)

Nos primeiros dias do més os juizes procuram fazer as sentencas de fundo e
nos ultimos dias despacham muito mais processos faceis. (Ent. 129)

Eu dango a musica que tocam. Como as oposi¢des ndo contam para as
inspecdes, eu sé faco impugnagdes. Faco essa selecdo. Tenho [3 as
oposicoes a marinar, apesar de serem processos mais simples. (Ent. 152)

As inspecoes e o SITAF ndo estdo coordenados. Por semana sao-nos
conclusos um numero de processos. Tenho uma média de g processos
conclusos para sentenca por semana. Costumava fazer 52 inquiricdes por
ano. Para o inspetor devia fazer no minimo 70... Com isto, ndo consigo gerir
muito bem, porque se tiver que fazer sala, ndo consigo fazer sentengas. A
Unica hipotese que temos de cumprir as prioridades & pararmos os
processos a partir de 2014 (Ent. 15).

A verdade é que, perante este cenadrio, a percecao dos entrevistados —
essencialmente dos advogados — é que o legislador se foi adaptando a ineficiéncia do

sistema, criando mecanismos que impecam a prescri¢do dos tributos.

Por volta de 2007, com as alterac¢oes a LGT, a lei foi sendo sucessivamente
alterada nao para corrigir problemas do sistema, mas para retirar direitos
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aos contribuintes, para alterar institutos juridicos que beneficiavam o
contribuinte. A lei foi-se adaptando a morosidade, onerando os direitos dos
cidaddos. Basta ver as sucessivas alteragdes ao artigo 48.° da LGT. Isto &, foi
retirando os efeitos do decurso do tempo que beneficiavam os cidadaos
(Ent. 163).

Pode dizer-se que se “blindou a prescri¢ao” (Ent. 164).

Todos estes fatores criaram, assim, um contexto em que a ac¢ao dos tribunais
decorre a duas velocidades: decidindo processos de forma célere, mesmo nao sendo
urgentes; enquanto 0s processos mais antigos e ou mais complexos vao sendo

resolvidos mais lentamente.

3.1. Os varios tempos do tempo do processo

Como sabemos, a perce¢ao do tempo de um processo judicial pode variar, de
acordo com a visao de quem o perceciona. Para o cidadao ou empresa que pretende ver
o seu problema analisado e objeto de uma decisdo final, o processo inicia-se quando
emerge o conflito ou, pelo menos, quando despoleta a intervencdo de um drgao
jurisdicional e termina, apenas, quando obtém uma decisdo que seja cumprida. Para o
tribunal, esse mesmo processo pode iniciar-se mais tarde, uma vez que para o seu
cdmputo ndo é contabilizado o tempo em que o processo esteve no drgao
administrativo em que deu entrada. E terminara mais tarde, uma vez que, apods a
sentenca, desenvolve ainda um conjunto de atos significativos. Procuramos, neste
trabalho, analisar alguns indicadores que permitam identificar, por um lado, variaveis
de tempo que aumentam a morosidade dos processos a montante da entrada nos
tribunais administrativos e fiscais e, por outro, alguns bloqueios e disfun¢des na fase
judicial, bem como desmistificar algumas perce¢bes sobre fatores indutores de

morosidade nesta fase judicial.

e Quando o processo nao se inicia no tribunal

E sabido que, essencialmente na area fiscal, os factos que chegam a tribunal
ocorreram, em regra, ja ha varios anos. A maioria das a¢oes, como vimos, resulta ou de

uma impugnagao de uma liquidagdo, que podera ter sido realizada quanto a periodos
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tributarios de ha varios anos atras, ou de uma oposicdo a execu¢do que, principalmente

quando a mesma é sequéncia de uma reversao, tera uma origem ainda mais remota.

A liquidagao é feita na AT no termo da caducidade, quando ca chegam ja se
reportam a impostos de ha varios anos. Nas oposi¢des, principalmente
quando sdo execugdes por reversdo, quando os processos ca chegam ja
passaram 6/7 anos. A perce¢do é que estamos a julgar factos de hd 10 anos
atrds, mas é preciso ter em aten¢do que os processos demoram muito a ca
chegar (Ent. 1).

Num processo que é de 2016, por exemplo, os factos que estdo em causa
podem ja ter ocorrido ha uns 4 anos. Muitas vezes, quando o processo vai a
sala, os factos ja ocorreram ha uns 6/7 anos. Isto pode acontecer em
processos que estao connosco ha pouco mais de um ano. A maioria dos
processos fica durante muito tempo nas finangas e chega tardiamente aos
TAF (Ent. 116).

A acrescer a esse tempo, relativo a atuacao da Autoridade Tributaria, ha o
tempo, que ja podera contar para o tempo judicial do processo, que é o tempo que
aquela Autoridade leva a enviar o processo para o tribunal. Para os processos que,
apesar de dirigidos ao tribunal, ddo entrada num 6rgdo administrativo, como é o caso,
por exemplo, das oposi¢des ou das reclamacdes de atos do drgao de execucgado fiscal,
procuramos identificar, na amostra de processos consultados, qual o tempo médio
decorrido entre a entrada da peti¢do no 6rgdo administrativo e a entrada do processo

em tribunal.
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Quadro 31 - Peso relativo do tempo decorrido entre a entrada do processo no 6rgao administrativo
e a entrada no tribunal administrativo e fiscal, por classes (amostra)

Tribunal até 30dias 30a60dias 60a120dias mais de 120 dias Total
Almada 57,3% 17,9% 12,8% 12,0% 100,0%
Aveiro 40,2% 9,2% 14,9% 35,6% 100,0%
Beja 51,4% 21,6% 24,3% 2,7% 100,0%
Braga 46,1% 16,3% 14,0% 23,6% 100,0%
Castelo Branco 63,3% 16,7% 3,3% 16,7% 100,0%
Coimbra 60,0% 21,8% 3,6% 14,5% 100,0%
Funchal 57,5% 22,5% 7,5% 12,5% 100,0%
Leiria 59,6% 16,5% 13,8% 10,1% 100,0%
Lisboa 29,8% 15,9% 26,0% 28,3% 100,0%
Loulé 61,5% 17,9% 15,4% 5,1% 100,0%
Mirandela 64,5% 16,1% 12,9% 6,5% 100,0%
Penafiel 43,2% 25,3% 11,6% 20,0% 100,0%
Ponta Delgada 96,8% 0,0% 0,0% 3,2% 100,0%
Porto 37,4% 18,5% 19,0% 25,1% 100,0%
Sintra 23,5% 20,1% 26,8% 29,5% 100,0%
Viseu 51,2% 24,4% 9,8% 14,6% 100,0%
Total 44,4% 17,6% 16,9% 21,0% 100,0%

Fonte: OPJ

A maioria dos processos consultados apresentava periodos curtos entre a data
de entrada no 6rgao administrativo e a entrada no tribunal administrativo e fiscal.
Ainda assim, a percentagem de processos com demora no envio dos processos a
tribunal superior a 4 meses, ndo é despicienda. Ademais, identificdmos, na amostra, 17
casos de oposicoes a execugao fiscal em que o drgao de execucao fiscal demorou mais
de 1 ano para remeter o processo a tribunal; e 2 processos em que demorou mais de 2
anos. A existéncia destes casos patoldgicos foi corroborada pelos entrevistados, que
atribuem a Seguranca Social um pior funcionamento, quando comparado com a

administragao tributaria.

Tenho que dizer que a AT trabalha mal, mas a SS é muito pior. Estamos a
receber oposi¢oes que estdo la desde 2012. Ficaram 13 retidas (Ent. 56).

Neste momento, estamos a receber processos da AT que entraram ha dois
meses e processos da SS que sdo de 2014. Mas, ainda em Novembro,
recebemos processos de 2010, 2011, 2012. Isto &, os processos quando
chegam ao tribunal j& estdo parados nos servicos ha meses ou anos. (Ent.

69).
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Tive recentemente um processo que demorou 7 anos a chegar ao tribunal.
Os servigos de finangas demoram muito tempo a remeter os processos para
os tribunais. O mesmo acontece com os processos da Seguranca Social e,
nestes casos, o atraso é ainda maior. Aqui o normal é que os processos
estejam 2/3 anos na Seguranga Social, mas encontramos muitos que
estiveram la durante 5/6 anos (Ent. 114).

Os processos demoram mais de 2 anos a chegar aos tribunais quando vindos
da AT ou da seguranca social (Ent. 123).

Os processos chegam a demorar muitos anos a chegar aos tribunais vindos
da administracdo (Ent. 127)

Em 2016 recebemos processos de 2012 da AT. Portanto, os processos
quando aqui chegam ja estdao ha tempo nos servigos de financas. Ainda
perdem muitos processos por erros. (Ent. 170).

A existéncia de situagbes como a descrita, além de constituir uma forte
limitacao de acesso ao direito e aos tribunais, tende a atribuir esse tempo aos tribunais
administrativos e fiscais. Para o cidadao, todo o tempo decorrido desde que apresenta
a sua peticao inicial no 6rgdo administrativo até ver o seu processo objeto de sentenca

é contabilizado para a realizacdo da sua avaliagdo sobre a morosidade dos tribunais.

E o tribunal é que depois “da a cara” por estes atrasos. Muitas vezes os
cidaddos julgam que o processo esta no tribunal ha muito tempo e ndo é
verdade (Ent. 114).

e Entre a entrada no TAF e a contestacao

O segundo indicador temporal analisado prende-se com o periodo decorrido
entre a entrada do processo no tribunal administrativo e fiscal e a apresentagdo da
Ultima contestacao no processo®s4. Este indicador, na maioria dos tribunais, apresenta

duragdes inferiores a 120 dias, o que se inscreve na tramitacao normal do processo,

54 Na analise realizada, contabilizdmos como data de apresenta¢do da contestacdo a data da Ultima
contestacgao apresentada. Assim, quando houve lugar a varias contesta¢des, como foi o caso de alguns
dos exemplos que apresentamos, por exemplo, na sequéncia de convolagdes processuais, consideramos
como data relevante a da Ultima contestacdo.
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atendendo, por um lado, a existéncia de uma despacho prévio a citacdo e, por outro, ao

prazo mais dilatado de go dias para contestar que corre nos processos de impugnacao.

Quadro 32 - Peso relativo do tempo decorrido entre a entrada do processo no tribunal e a
apresentacao da contestacao, por classes (amostra)

Tribunal até 30 dias 30a60dias 60 a 120 dias 120a180dias mais de 180 dias Total
Almada 9,4% 20,3% 26,6% 21,9% 21,9% 100,0%
Aveiro 16,4% 9,8% 27,9% 21,3% 24,6% 100,0%
Beja 26,7% 10,0% 20,0% 33,3% 10,0% 100,0%
Braga 25,5% 27,7% 35,0% 9,5% 2,2% 100,0%
Castelo Branco 6,3% 9,4% 40,6% 21,9% 21,9% 100,0%
Coimbra 41,5% 4,9% 29,3% 22,0% 2,4% 100,0%
Funchal 23,1% 0,0% 19,2% 23,1% 34,6% 100,0%
Leiria 10,9% 14,1% 26,1% 35,9% 13,0% 100,0%
Lisboa 11,9% 8,2% 16,9% 24,3% 38,7% 100,0%
Loulé 8,9% 16,1% 42,9% 23,2% 8,9% 100,0%
Mirandela 25,0% 20,8% 20,8% 8,3% 25,0% 100,0%
Penafiel 22,4% 16,3% 32,7% 12,2% 16,3% 100,0%
Ponta Delgada 22,2% 19,4% 50,0% 5,6% 2,8% 100,0%
Porto 13,3% 8,7% 17,3% 16,2% 44,5% 100,0%
Sintra 8,3% 8,3% 21,9% 21,9% 39,6% 100,0%
Viseu 17,2% 13,8% 41,4% 10,3% 17,2% 100,0%
Total 15,9% 13,0% 26,0% 20,1% 25,1% 100,0%

Fonte: OPJ

No entanto, o peso relativo dos processos que apresentam duragdes superiores
a 120 dias, entre a entrada do processo em tribunal e a apresentac¢ao da contestagao, é
significativo, sendo de 25,1% o peso daqueles que apresentaram uma duragdo superior
a 6 meses. Para compreendermos as razdes que determinaram estes atrasos, em cada
tribunal, analisamos os processos que se encontravam nos extremos maximos de
duracdo. Identificamos, desde logo, extremos muito distintos entre tribunais. Assim,
se, por exemplo, o extremo maximo em Coimbra foi de 219 dias, o extremo maximo de

Sintra foi de 1.404 dias.

A Figura 12 sintetiza a analise de razdes motivadoras daquela dilacdo.

291



A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

Figura 12- Casos de dilagdo temporal entre a entrada no TAF e a contestacao

Espécie dias Motivo
Tribunal
antes da admissdo, tribunal notificou 0 oponente para juntar procuragdo com ratificagdo do processado;
° oposi¢do 356|depois de junta, notificou o IGFSS para juntar o PEF; s6 depois ordenou a citagdo
k] processo de tribunal notificou para juntar ato de liquidag&o; depois notificou para juntar comprovativo de notificagdo do
,_—E impugnagdo 277|ato de liquidagdo para aferir da tempestividade; s6 depois ordenou a citagdo
processo de
impugnac¢do 210|o processo soé foi concluso ao juiz trés meses depois da entrada da petigdo inicial
processo de 541|acdo entrou em 03/03/2010. s6 em 07/03/2011 foi concluso ao juiz para despacho
processo de
impugnagdo 563|agdo entrou em 09/04/2010 e s6 foi conclusa para despacho em 29/03/2011
° processo de
g impugnacdo 563|acdo entrou em 27/04/2010 e s6 foi conclusa para despacho em 06/05/2011
processo de
impugnacdo 684|acdo entrou em 30/06/2010 e s6 foi conclusa para despacho em 23/01/2012
processo de
impugnacdo 634|acdo entrou em 16/09/2010 e sé foi conclusa em 16/12/2011
KX processo de
& impugnagdo 245|notificacdo para advogado do impugnante juntar procuragdo; s6 depois despacho a ordenar citagdo
processo de impugnante ndo juntou taxa de justica, tendo sido notificado do despacho que o ordenava fazer; sé depois
impugnac¢do 182|houve despacho a mandar citar
E@ processo de impugnante ndo juntou taxa de justica, tendo sido notificado do despacho que o ordenava fazer; sé depois
& impugnagdo 299|houve despacho a mandar citar
processo de impugnante ndo juntou taxa de justica, tendo sido notificado do despacho que o ordenava fazer; sé depois
impugnag¢do 204|houve despacho a mandar citar
g
&
o
g o processo esteve parado de 15/11/2011, data em que foi concluso, até 09/09/2014, data em que foi
S oposicdo 1122|proferido despacho a ordenar a citagdo para contestar
_‘E houve um erro na liquidagdo inicial da taxa de justica, tendo sido corrigido apds despacho. Depois houve
E processo de ainda uma notificagdo para o impugnante vir esclarecer quais os impostos que estd a impugnar. S6 depois
S impugnacdo 219|houve citagdo para contestar
g
g
2
oposicdo 492|acio foi inicialmente recusada; o despacho de admissdo é de 05/05/2016; s6 em 06/05/2016 ha citagio
oposicdo 652|ac¢do entrou em 05/01/2011. sec¢do central s6 a remeteu & UO em 23/07/2012
agdo entra em 08/02/2011 e sé foram recebidos pela UO em 07/09/2012; antes de aceitar a pi, juiz despacha
processo de no sentido de a impugnante vir juntar cépia da liquidagdo, da notificagdo e informagdo se apresentou
Leiria |impugnagdo 748|reclamacio
processo de
impugnagdo 666|accdo entrou em 03/05/2011. sec¢do central s6 a remeteu 3 UO em 14/09/2012
processo de
impugnagdo 609|accdo entrou em 04/05/2011. secgdo central sé a remeteu a UO em 31/08/2012
a agdo entrou em 28/02/2011; foi conclusa em 04/05/2011, sem despacho. Em 24/06/2013 foi novamente
aberta conclusdo com o seguinte termo: " em 31/10/2012, dos autos do gabinete do Mmta Juiz Titular que
cessou fungdes, a fim de serem presentes a Mmta Juiza de Direito ora nomeada em substitui¢do, a quem
foram redistribuidos. Nessa data, juiz despacha no seguinte sentido: " aguardem os autos conforme
§ determinado no meu Provimento de 09/04/2013". Em 16/05/2014 o processo é redistribuido a outro juiz, que
] oposicao 1323|admite a oposigdo e manda citar
acdo entra em 11/06/2014. Em 29/11/2014 ha despacho a pedir para impugnante se pronunciar pela
competéncia territorial do TT de Lisboa. Notificagdo é feita na mesmo dia. Em 10/03/2015 é aberta concluso.
processo de Despacho s6 é proferido em 30/03/2016, a admitir aimpugnagdo e a notificar a FP para se pronunciar sobre a
impugnagdo 746|competéncia territorial do TT de Lisboa.
processo de
impugnagdo A agdo deu entrada como "agdo administrativa especial de impugnagdo de ato administrativo". Por sentenga
de 25/10/2010, o tribunal julgou verificada a exce¢do de incompeténcia material da jurisdi¢do administrativa.
O impugante, através de requerimento de 10/11/2010, vem requerer o aproveitamento da a¢do e o envio da
335dias |mesma para os juizos tributarios. Em 23/11/2010 o processo é remetido para nova distribuigdo.
processo de processo que entrou como oposi¢do, tendo havido uma contestagdo a arguir a inadequagdo do meio
impugnagdo 227 dias |processual. Houve convolagdo e nova contestagdo
w processo de
§ 'mpugnagdo A agdo deu entrada como "agdo administrativa especial". Por despacho de 12/03/2013, o TAF julgou
procedente a excegdo de erro na forma de proceso e determinou a convolagdo da agdo em agdo de
933 dias |impugnacdo judicial. A 12/04/2013 procedeu-se a alteragdo da espécie.
processo de FP apresenta uma primeira contestagdo relativamente a um PEF diferente. Processo anda em diligéncias de
impugnacdo 196 dias |nomeagdo de patrono, até que tribunal se apercebe e notifica para nova contestagdo
acdo entrou em 11/03/2011; o primeiro despacho é de 20/10/2011, em que o juiz defende a ilegalidade da
processo de cumulagdo de impugnagdes quanto a varios impostos; impugnante opta por um dos tributos; sé em
impugnagdo 420|09/01/2012 é proferido despacho a mandar citar
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Tribunal Espécie Motivo

o
®
E embargos de petigdo foi inicialmente rejeitada por ndo conter o valor; depois solicitou-se informagdo sobre a venda do
terceiro 486[imdvel a um outro processo do tribunal da jurisdigdo comum; sé depois se receberam os embargos
£ 3
S o
& g [processo de
impugnagao 203 |omissdo inicial de pagamento de taxa de justica; s6 apds despacho a juntou
tribunal despachou para mandar contestar a CGA, mas foi citada a AT. AT responde que ndo tem legitimidade
oposi¢do 768|em 23/01/2012. S6 em 22/11/2013, tribunal ordena a citagdo da CGA
[}
g embargos de agdo entrou em 03/02/2012. processo foi concluido em 19/03/2012, mas sé houve o primeiro despacho a
& terceiro 780|ordenar a citagdo em 12/02/2014
acdo entra em 12/09/2013; é conclusa em 30/09/2013; em 03/11/2014 juiz profere despacho a pedir o
processo principal; em 16/7/2015 ha novo despacho a pedir certiddo da sentenga do processo principal, a
execugdo de ordenar a notificagdo da entidade demandada e com a indicagdo de baixa médica e gozo de licenga parental
julgados 771|entre 13/01/2015 e 30/06/2015
processo de acdo entrou em 01/02/2013; foi concluida em 02/03/2013 e sé teve despacho de admissdo em 19/11/2014,
impugnacgdo 1872|que ordenou a citagdo da FP
processo de
impugnacgdo 1008|a¢do entrou em 16/07/2010; s6 houve citagdo em 03/01/2013
agdo entrou no TAF em 17/03/2011; em 18/04/2011 oponente dd entrada da decisdo que defere o apoio
judicidrio na modalidade de dispensa de taxa; processo é concluso em 02/05/2011; s6 hd despacho a ordenar
© oposi¢ao 1404|a contestagdo em 19/11/2014; FP pede prorrogagdo de prazo para contestar, que é deferido
-E embargos de acdo entra em 06/08/2012; em 24/09/2012 juiz pede remessa de certiddo do PEF; insiste em 25/11/2013 e
terceiro 19/05/2014; em 20/08/2014 profere despacho a dizer "insista mediante oficio confidencial"; em 09/09/2014 é
junto o PEF; sé em 22/09/2014 é proferido despacho de admissdo dos embargos e que ordenar a citagdo para
827|contestar; em 06/10/2014 FP pede prorrogagdo de prazo, que é deferido
processo de entre 17/09/2012 e 03/11/2014 (data do despacho de admissdo da impugnagdo) trocam-se diversas
impugnagdo 911|notificagbes com o autor por causa do valor da taxa de justica paga e da identificagdo do ato de liquidagdo
entre a entrada da agdo (que entra como impugnagdo) e o despacho que convola em oposi¢do e manda citar
oposi¢do 816 dias |a FP trocam-se varias notificagdes, com vista a perceber o que é pretendido pelos impugnantes
antes da citagdo, juiz procurou saber se ja havia decisdo quanto ao apoio judicidrio; como houve
2 Oposicdo 316|indeferimento, oponente foi notificado para pagar a taxa
'E antes da citagdo, juiz procurou saber se ja havia decisdo quanto ao apoio judicidrio; como houve
Oposigdo 326|indeferimento, oponente foi notificado para pagar a taxa

Os exemplos vertidos na figura supra identificam varios fatores de morosidade
concorrentes para a dilagdo daquele segmento temporal: a) a instrucao deficiente da
peticdo inicial ou do processo organizado pelo érgao administrativo; b) auséncia de
saneamento de todas as deficiéncias do processo no primeiro despacho do juiz, que
determina a existéncia de mais do que um despacho a solicitar elementos em falta; ¢) a
paragem do processo na sec¢ao central; d) a paragem do processo na unidade organica;
e) a paragem dos processo no gabinete do juiz sem despacho a ordenar a citacao.
Alguns desses fatores, como a paragem na unidade organica ou no gabinete do juiz,

poderdo repetir-se em outras fases da tramitacao.

e As pericias

Um fator de morosidade, salientado nas percecdes de alguns entrevistados,

relaciona-se com a existéncia de pericias que, nos processos tributarios, principalmente
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quando estejam em causa um volume substancial de documentos contabilisticos,

poder-se-ia revelar morosa.

Quadro 33 - Peso relativo dos processos com decisdo, com e sem pericia (amostra)

Tribunal com pericia sem pericia
Almada 0,0% 100,0%
Aveiro 0,0% 100,0%
Beja 2,3% 97,7%
Braga 0,0% 100,0%
Castelo Branco 0,0% 100,0%
Coimbra 0,0% 100,0%
Funchal 0,0% 100,0%
Leiria 0,0% 100,0%
Lisboa 0,9% 99,1%
Loulé 0,0% 100,0%
Mirandela 0,0% 100,0%
Penafiel 0,0% 100,0%
Ponta Delgada 0,0% 100,0%
Porto 0,0% 100,0%
Sintra 0,0% 100,0%
Viseu 0,0% 100,0%
Total 0,2% 99,8%

Fonte: OPJ

Dos processos analisados na amostra e com sentenca proferida, apenas em Beja
e em Lisboa se apurou a existéncia de pericias realizadas. Na verdade, o numero de
pericias requeridas, bem como o numero das realizadas é absolutamente marginal, ndo
se confirmando a opinido de alguns entrevistados que, provavelmente, tendem a

exacerbar experiéncias isoladas.

e Asinquiricoes de testemunhas

Uma das mudangas na area fiscal, realgada pelos juizes entrevistados, foi a
alteracdo no que respeita a necessidade de prova a produzir que hoje, ao contrario do
que ocorreria antes da reforma de 2004, obrigaria a inquiricdo de testemunhas num
numero substancial de processos. Perante esta circunstancia, os juizes consideram
depararem-se com mais dificuldades em gerir a sua agenda, por forma a encontrar o
equilibrio entre a inquiri¢cdo de testemunhas, o despacho do expediente e a realizacdo

de sentencas.

Um dos grandes problemas com que me deparo é a necessidade de marcar
inquiricdes, sobretudo quando tenho tantos processos para sentenca.
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Costumo marcar julgamentos com cerca de 2/3 meses de distancia. Tenho
que refrear a marcacdo de diligéncias para poder produzir sentencgas e para
evitar que depois haja uma grande distancia temporal entre o momento da
producdo de prova e a producdo da sentenca. E preciso gerir tudo isto. Nao
vale a pena fazer muitas inquiricdes e ndo fazer sentenga, mas quanto mais
tempo passa, menos fresca fica a memoria das testemunhas. E depois
também ha outro fator que temos que ter em conta: quando fazemos a
inquiricdo criamos a expetativa nas pessoas de que a sentenca seja para
breve quando nem sempre é assim... Quando estive no TAF de (...), cheguei
a marcar diligéncias em que as pessoas ja ndo se lembravam dos factos ou
tinham, entretanto, falecido (Ent. 113).

O verdadeiro problema é o volume de trabalho. Esta é a grande questdo.
Porque se fizermos essa gestdo também vamos ter um outro problema, o
das testemunhas que ja ndo se lembram de nada e o das testemunhas que
entretanto desaparecem (Ent. 160).

Apesar de, como veremos infra, as perce¢des dos entrevistados serem no
sentido de que a maioria dos processos se encontra em fase de prolacdo da sentencga, a
verdade é que também nos foram relatados atrasos consideraveis na marcagao das

inquiricoes de testemunhas.

Estou a marcar inquiricoes em processos de 2010, mas isso ndao quer dizer
que ndo tenha mais antigos para inquirir. Volta e meia 13 dao a volta aos
armarios e |a aparece um processo mais antigo (Ent. 131).

Também temos muitos para inquiri¢do. Eu, por exemplo, tenho tudo feito
até 2012 (em termos de inquiricdo). E ndo fagco mais porque tenho muitas
sentencas para fazer (Ent. 160).

Eu tenho estado a marcar os de 2013 para inquiricdo/audiéncia (Ent. 161).

As inquiricdes também estdo atrasadas porque ha falta de recursos
(funcionarios) e de salas para realizacao de diligéncias (Ent. 162).

Da amostra de processos consultada constatou-se, no entanto, que a existéncia

de inquiricao de testemunhas nos processos com decisao é marginal.
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Quadro 34 - Peso relativo dos processos com decisdo, com e sem inquiricdo de testemunhas

cominquiricdo sem inquirigao

Tribunal de testemunhas de testemunhas
Almada 9,1% 90,9%
Aveiro 9,6% 90,4%
Beja 7,0% 93,0%
Braga 9,4% 90,6%
Coimbra 9,1% 90,9%
Funchal 18,2% 81,8%
Leiria 2,1% 97,9%
Lisboa 4,6% 95,4%
Loulé 11,6% 88,4%
Mirandela 5,7% 94,3%
Penafiel 14,9% 85,1%
Ponta Delgada 3,4% 96,6%
Porto 2,9% 97,1%
Sintra 5,5% 94,5%
Viseu 2,6% 97,4%
Total 7,0% 93,0%

Fonte: OPJ

No total de processos da amostra com decisao, apenas em 7% houve lugar a
inquiricdo de testemunhas, o que é, de certo modo, compaginavel com a elevada
percentagem de sentengas de forma, como acima referimos. No entanto, este valor
(baixa percentagem de processos com decisdao em que tenha havido inquiricao de
testemunhas) pode ser enviesado pelo facto de, em parte, esses processos tenderem a
ficar ainda mais atrasados. Na verdade, varios atores judiciais assumiram alguma
resisténcia em elaborar a sentenca em processos nos quais tenha havido inquiricdo de
testemunhas por parte de outros juizes. Porque tal circunstancia, obriga-os a ouvirem
a prova, o que pode levar muito tempo. Esta €, como facilmente se infere, uma situacao

em que a morosidade provoca mais morosidade.

e O tempo para a sentenca

A grande maioria dos atores judiciais entrevistados assumiu que a maioria dos
processos pendentes de que sao titulares se encontrava com conclusao aberta para
sentenca. Este seria o maior reflexo do acumulado de processos que se foi gerando ao

longo dos anos.
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O grande problema é o dos processos que estdo a espera de sentenca (Ent.
167).

Os processos estdo nos gabinetes. La é onde os processos estdo parados
(Ent. 170).

Ha juizes com conclusdes abertas para decisdes ha anos (Ent. ).

Neste momento, encontro-me a trabalhar processos de 2010, tendo, no
entanto, 2 processos de 2009. Tinha, a data de 31 de dezembro, 766, sendo
que deste total cerca de 500 estdo no gabinete. Destes 500 processos, cerca
de 400 estdo para sentenca e os outros para marcar inquiricao. (Ent. 113).

Eu, para sentenca, estou a terminar o ano de 2008 (Ent. 79).

Tenho 639 processos pendentes, com cerca de 400 para sentenga. No que
diz respeito aos processos mais antigos, tenho alguns de 2006, 2007 e 2008:
8 deles sdo anteriores a 2008 e 25 deles sao do ano de 2008. Os mais antigos
recebi-os muito recentemente pois desceram dos tribunais superiores.
Nalguns deles tenho que voltar a fazer diligéncias de prova. O grosso dos
meus processos tem data a partir de 2009. Para sentenca tenho cerca de
400. Tenho estes dados presentes. (Ent. 116).

Tenho cerca de 480 processos, sendo que tenho mais 175 que estdao com a
minha estagiaria. Dos ditos processos antigos tenho 2 reabertos de 2008
para sentenca. De uma maneira geral, o grosso do é a partir de 2010. Tenho
cerca de 150/160 para sentenga no meu gabinete. No gabinete ndo tenho
nada para expediente. Isso esta tudo em dia (Ent. 114).

Tenho alguns processos anteriores a 2009, cerca de 20. O grosso do meu
acervo é a partir de 2010, sendo que a grande maioria esta para sentencga
(Ent. 115).

Cada um de nos tem entre 700 a 800 processos pendentes neste momento.
A esmagadora maioria (nunca os contei, mas serao cerca de 70%) estdo com
conclusao aberta para sentenca (Ent. 158).

O acumulado de processos prontos para prolacdo de sentencga e as frequentes
redistribuicdes de processos, a que ja aludimos, favorecem a circunstancia de que o juiz
que profere a sentenca ndo seja o0 mesmo que presidiu a inquiricdo de testemunhas
(quando ocorre), ocupando o juiz, novo titular do processo, tanto tempo na audicao das

gravacoes das inquiricdes realizadas, como o anterior na realizacdo da propria
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diligéncia. Surgem, ainda, referéncias a condu¢des da diligéncia probatéria menos
assertivas devido a consciéncia de que, dificilmente, seria o0 mesmo juiz a ter que

proferir a sentenga do processo em causa.

Cada um de nds tem processos com prova produzida por outros colegas
(Ent. 180).

Quando ouvimos a audiéncia dirigida por outro colega ha coisas que se
perdem. Ndo percebemos porque é que a diligéncia foi conduzida de
determinada maneira (Ent. 81).

Tive uma gravacdo de prova com 64 horas. Tive a sensa¢ao que o colega ndo
dirigiu a audiéncia. Mas pode ter sido uma decisdo pensada (Ent. 79).

Eu concordo que o juiz que preside a producdo da prova é que deve fazer a
sentenca. Antes dos milhdes, esteve ca uma equipa, durante dois anos, a
pOr os processos prontos para sentenca. Ficaram na sala dias a fio a ouvir
pessoas. Entretanto, esses juizes subiram ao TCA e deixaram ca os
processos todos para serem decididos. Gracas a isso, eu estive durante um
ano e meio com processos que tinham dias inteiros de inquiricdes gravadas.
Basta ver os mapas do Conselho e confirmar a produtividade dessas equipas
extraordinarias. Foi um trabalho importante, mas nao foi eficaz. Os juizes
quando tém que fazer a sentenca acabam por perder o mesmo tempo, ou
até mais tempo, a ouvir a prova (Ent. 181).

Havia processos em que os colegas tinham de ir ouvir gravagdes com cinco
anos. Mas, isso esta relacionado com solug¢des pragmaticas que se
adotaram para resolver o problema das pendéncias. Havia o entendimento
de que no tributdrio ndo se faziam julgamento apenas se ouviam
testemunhas. Dai admitir-se que a sentenca pudesse ser realizada por quem
ndo presidiu a produgdo de prova. Nestes casos, os advogados sé nao
pedem a nulidade da decisdo porque muitos advogados sé querem uma
sentenca (Ent. 198).

E, também, referida a ja identificada resisténcia dos juizes a despacharem esses

processos.
Um outro problema é que no passado os nossos colegas ndo gostavam de
ouvir testemunhas... e 0s processos com prova testemunhal ficaram, para

tras. Porisso é que a pendéncia se deve a muita coisa. Tudo contribuiu (Ent.
60).
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A questdo da validade do principio da plenitude da assisténcia do juiz no
contencioso tributario foi objeto de deliberagao por parte do CSTAF e, posteriormente,
de acdrdao pelo STA (acérdado de 12 de dezembro de 2012, do Pleno da Seccdo do

Contencioso Tributario, proferido no ambito do processo n.° 1152/11).

O acdrdao do STA elabora uma resenha do enquadramento legal da questao,
bem como das diversas posi¢oes que sobre a mesma foram tomadas, relembrando a

existéncia da deliberagdo do CSTAF, de g de novembro de 2008, considerando que,

Atendendo as inUmeras exposi¢cdes apresentadas neste Conselho a dar
conhecimento, quer de sentencas que sdo proferidas meses ou anos depois
da producdo da prova, quer de casos em que ndo intervém na decisao os
juizes que assistiram a fase da instru¢do do processo, discussao da matéria
de facto e julgamento, impde-se relembrar a todos os Senhores Juizes
desta jurisdi¢do que o principio da plenitude de assisténcia dos juizes (cf.
epigrafe do art°. 654.° do CPC), refor¢ado pelos da celeridade, eficiéncia e
agilizacdo processual, recomenda que seja o juiz do julgamento da matéria
de facto a elaborar a sentenca (cf. acérddo de 12/12/2012 do Pleno da
Seccdo do Contencioso Tributario, processo n.° 1152/11).

De acordo com o acordao, a deliberagao foi remetida ao Conselho Superior da
Magistratura “na consideracao de que havia toda a conveniéncia em este Conselho se
pronunciar” que, em sessdo Plenaria Extraordinaria de 14/07/2009, decidiu da seguinte

forma:

VI — Embora haja conveniéncia que a decisdo do aspeto juridico da causa
(prolacdo de sentenga ou acordao) seja proferida pelo tribunal que
procedeu ao julgamento da matéria de facto, pelo conhecimento mais
profundo que tem dos autos, ndo existe fundamento legal para, com base
no principio estatuido no artigo 654.° do CPC, recomendar que seja o juiz
do julgamento da matéria de facto a elaborar a respectiva sentenca.

VIl - Sendo apenas de sustentar que ao juiz que, segundo as regras da
competéncia e organizacao judiciaria, for concluso o processo ou que o
receber na sequéncia de movimentagdo judicial ou distribuicdo interna,
tem o dever de proferir sentenga no prazo legalmente estatuido para o
efeito (art.° 658.2 do CPC).
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O TCA Sul, ao ver-se confrontado com a necessidade de se pronunciar sobre
esta questdo, tomou posicdo em acordao de 27/09/2011 (processo n° 02021/07),
concluindo “que ndo ocorre nos autos a violagdo do principio da plenitude da assisténcia
dos Juizes, previsto no art® 654° do CPCimprocedendo a arguicao de tal nulidade” pelo
facto de do juiz que proferiu a sentenca ndo ser o mesmo que o que presidiu a diligencia
de inquiricdo de testemunhas. E, na mesma senda, o TCA Norte, em acordao de
08/06/2011 (processo n.° 00209/01) pronunciou-se no sentido de que a circunstancia
das diligéncias de prova nao serem dirigidas pelo juiz que proferiu a sentenca nao

constitui nulidade da sentenca ou nulidade processual.

Com este pano de fundo, o STA apreciou a questdo. A primeira ressalva que faz
é ade que o principio da plenitude da assisténcia dos juizes “se reporta, exclusivamente,
aos juizes que assistiram e participaram na audiéncia final de julgamento e ndo aqueles
juizes que porventura intervieram em atos de instrucao do processo, como sejam a
producdo antecipada de prova ou a realizacdo de prova pericial” (cf. acordao de

12/12/2012 do Pleno da Seccao do Contencioso Tributario, processo n.° 1152/11).

Numa segunda nota, salienta-se que no contencioso tributario “inexiste (...)
norma que determine o julgamento da matéria de facto pelo mesmo juiz que presidiu a
producdo de prova”, ndo existindo “uma valoracdo do principio da imediacao e
plenitude do Juiz nos exactos termos em que o Codigo de Processo Civil o prevé”. Mais
se diz, “entende-se que o principio que vimos analisando ndo é absoluto (Neste sentido
o Ac do STJ de 31/05/2012 tirado no recurso n° 12/09.9T2AND.A.C1.51), salientando

que tal principio “sempre sofreu algumas limitagdes mesmo no processo comum”.

E, acrescenta-se,

Tais limitagdes continuam a justificar-se, designadamente no processo
tributario — processo de impugnacdo - quando temos de ponderar os
inconvenientes de um “desaforamento” generalizado de processos ou a
sua remessa para prolagdo de sentenca a Magistrados entretanto
destacados para equipas extraordinarias de recuperagdo de processos
como as criadas pela Lei n.° 5g/2011 de 28 de Novembro onde se prevé no
seu art® 22 n® 1 — As equipas extraordinarias de juizes tributarios sdo
integradas por juizes exclusivamente afectos a area tributaria e com a
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missdo de movimentarem os processos fiscais de valor superior a um
milhdo de euros pendentes nos respectivos tribunais. Concluindo que
“mesmo com o registo magnético ndo se conseguem apreender
determinadas realidades, que s6 a imediagdo entre o juiz e a testemunha
permite, e que quando o juiz profere a decisdo de acordo com a sua livre
convicgdo, essa convicgdo foi formada ndo sé com o que lhe foi dito mas
também como foi dito, ainda assim o sistema de reapreciagdo da prova
funciona nos Tribunais da Relagdo e com maior acuidade se impde a
relativizacdo da referida imedia¢do em processo tributario, numa operacdo
de sopesagem das vantagens e inconvenientes, sempre por aten¢ao ao
quadro legal supra exposto, o qual, reitera-se, ndo encerra norma propria
que imponha a aplicagdo do principio em anélise, na sua pureza intrinseca,
e atendendo também a especialidade do processado da impugnagao
judicial que ndo tem uma fase autonoma de fixa¢ao dos factos provados e
ndao provados somos levados a considerar, numa interpretacao
sistematica, também pautada por critérios de justica e equidade, que se
justificam as referidas limita¢des ndo se mostrando prejudicada a busca da
verdade material atentos os amplos poderes que nesta matéria assistem
ao Juiz Tributario”.

A discussao juridica em torno desta questdo e a existéncia de um largo nUmero
de processos nos quais se havia recorrido com aquele fundamento levou a que muitos
processos, alguns que tinham andado de um juiz para o outro, ficassem a aguardar a

prolagdo do acdérdao por parte do STA.

Dos 6 mil processos de Viseu havia processo com produgao de prova ja feita.
E, em obediéncia ao principio do juiz natural, houve uma orienta¢ao do
Conselho no sentido desses processos serem remetidos para o juiz que fez
a produgao de prova. Isto em 2010/2011. Entretanto, foi apresentado um
pedido de esclarecimento relativamente a esta orientacdao ao STA e as
novas ordens foram no sentido de que quem faz a sentenca é quem tem o
processo distribuido. Porisso, os processos, anos depois, regressaram todos
(Ent. 78)

Durante esse periodo recebemos um provimento no sentido de aguardar
decisdo do STA. Os processos ficaram parados. H4d um acérdao do pleno do
STA que decide no sentido de que é o juiz titular do processo que tem que
decidir. Em setembro de 2013 fizemos a remessa dos processos (Ent. 76).

Apesar do acérdao proferido pelo STA, os entrevistados referem a existéncia de
uma orientagdo, ndo escrita, por parte do CSTAF no sentido de ser o juiz que produz a
prova a proferir a decisdo. Foram, igualmente, relatadas praticas nesse sentido, mas

também em sentido inverso, tornando-se evidente mais uma disfuncionalidade

301



A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

estrutural de funcionamento destes tribunais, ndo so6 porque estamos em face de
procedimentos divergentes, mas também porque esta a levar a mudancgas nas
estratégias de gestdo processual: ndo marcagdo de diligéncias quando se tem a

expetativa de a curto prazo mudar de tribunal.

H4 um acdrddo do STA (anterior a 2013) que vem dizer que ndo ha violacdo
desse principio porque a prova estd gravada. Se assim ndo fosse, as
redistribui¢des seriam ainda mais complicadas (Ent. 178).

Ha uma deliberagdo do Conselho no sentido de aproximar a jurisdigao fiscal
da administrativa. Eu também entendo que quem faz a prova deveria fazer
a sentenca. Essa deve ser a regra. Mas, sei que ha muitas contingéncias que
fazem com que essa nem sempre seja a regra, nomeadamente as
redistribui¢des. Mas, em face da mudanca quanto a esta questdo eu ndo
faco inquiricdes se ndo estiver em condicdes de fazer a sentencga. Se sair do
Tribunal ndo vou levar os processos atras (Ent. 152).

No administrativo como ha o principio da plenitude da audiéncia e o juiz,
quando sai do tribunal, leva o processo, as coisas estao mais em dia. No
tributario isso ndo acontece. Os juizes que estdo a fazer as decisdes ndo
fizeram a prova. Uma das medidas que eu tomei no ano passado foi adotar
o principio da plenitude da audiéncia também para o tributario. Se o juiz
sair, leva os processos também. O que eu fiz foi ir contra o acorddo que saiu
do STA, mas foi essa medida que fez com que houvesse uma diminuicao das
diligéncias. Porque ndo adianta estarem a fazer diligéncias de prova,
inquiri¢des de testemunhas, para depois ndo proferirem as sentencas dos
processos que ja 1a tém como a prova feita ha anos. Quando foi extinta a
equipa extraordindria, os juizes levaram os processos que tinham feito
diligéncias de prova. Fiz a mesma coisa com os juizes estagiarios, em
provimento (Ent. 4).

No tributario, neste momento, poucos julgamentos se fazem. Antigamente
passavam o dia na sala e depois ndo faziam as sentencas. E se ndo tinham a
ideia de fazer as sentencas, também ndo preparavam o julgamento.
Deixavam o julgamento correr e ndo ligavam nenhuma. Depois quem viesse
fazer a sentenca ndo tinha nada de jeito com que decidir. Agora, quem faz a
inquirigao tem que fazer a sentenca. Isto por determinagdo do CSTAF. Nao
ha nenhuma deliberagdo escrita, mas fez-se passar a mensagem. Agora,
diminuiu o numero de julgamentos (Ent. 21).

Os excertos das entrevistas, que acima se transcreveram, evidenciam o

dramatismo e a urgéncia de se encontrar uma resposta, quer a resolu¢do do acumulado
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de pendéncias, quer a definicdo de regras claras que potenciem a eficiéncia e a

transparéncia na gestao processual.

e Entre a sentenca e a remessa ao orgao de execucao fiscal

A terceira avaliagdo das duracoes intermédias refere-se ao periodo de tempo
que medeia entre a data da sentenca, que nao foi objeto de recurso, e a remessa do

processo para o 6rgao de execucao fiscal.

Quadro 35 - Peso relativo do tempo decorrido entre a sentenca e a remessa ao 6rgao de execucao
fiscal, por classes (amostra)

Tribunal até 3 meses de 3a 6 meses mais de 6 meses
Almada 63,6% 27,3% 9,1% 100,0%
Aveiro 46,5% 34,9% 18,6% 100,0%
Beja 20,0% 40,0% 40,0% 100,0%
Braga 61,5% 30,8% 7,7% 100,0%
Castelo Branco 41,2% 35,3% 23,5% 100,0%
Coimbra 73,9% 13,0% 13,0% 100,0%
Funchal 8,3% 25,0% 66,7% 100,0%
Leiria 44,6% 29,7% 25,7% 100,0%
Lisboa 11,0% 11,0% 78,1% 100,0%
Loulé 61,5% 30,8% 7,7% 100,0%
Mirandela 36,8% 31,6% 31,6% 100,0%
Penafiel 38,9% 36,1% 25,0% 100,0%
Ponta Delgada 36,4% 45,5% 18,2% 100,0%
Porto 26,7% 6,7% 66,7% 100,0%
Sintra 13,5% 27,0% 59,5% 100,0%
Viseu 20,8% 45,8% 33,3% 100,0%
Total 37,6% 27,6% 34,9% 100,0%
Fonte: OPJ

Cerca de 35% do total de processos da amostra, com decisao da qual ndo tenha
havido recurso e cujo Ultimo ato tenha sido a remessa do processo ao d6rgao de
execucao fiscal, registou um periodo superior a seis meses entre cada um daqueles atos.
Segundo alguns juizes entrevistados, a massa de processos existentes nos tribunais nos

quais ja foi proferida uma decisdo é preocupante.

Ou seja, ndo entram para aquele nimero de 700/800 que dizemos ser o
NOSSO acervo, nem para as 500 sentengas que dizemos ter fazer. Embora
ndo consiga ter no¢do do numero de processos que tenho neste estado (o
sistema ndo me da essa informacdo), acredito que sejam uns 200 (Ent. 161).
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Numa determinada altura decidi fazer a contagem desses processos e tinha
180 processos nessa situagdo, ou seja, findos estatisticamente porque
tinham sentenca, mas que eu ainda tinha que tramitar. Estes podem estar
em diferentes fases e podem exigir uma maior ou menor tramitagdo da
nossa parte. No SITAF consigo contar apenas os processos findos
estatisticamente. Estes processos aparecem como findos atribuidos aos
juizes. Os processos que se encontram depois desta fase ndo sei quais séo.
E mesmo a informacdo sobre os findos estatisticamente ndo é confiavel
(Ent. 160).

Muitos destes processos podem ter demorado a ser enviados por mero atraso
da secretaria. Mas, esta questao merece aqui ser referida por duas razoes principais. A
primeira para evidenciar que, pese embora o processo seja considerado
estatisticamente findo, continua ainda a ocupar o tribunal. A segunda é que, num
contexto de grande massa de processos pendentes, é fundamental que os processos
que ja tém decisdo saiam rapidamente da esfera de acao do juiz de forma a facilitar a

sua gestao processual.

3.2. Algumas especificidades das espécies processuais mais
representativas

Como ja referimos, as quatro espécies mais representativas no contencioso
tributario, desconsiderando as a¢des de verificagcdo e de graduacao de créditos, sdo os
processos de oposi¢ao e de impugnacao, as reclamacgdes de atos do 6rgao de execucdo
fiscal e os recursos de contraordenacdo. Algumas destas espécies processuais
apresentam especificidades que importam realcar e que corroboram algumas analises

de que ja demos conta.

e Os processos de oposicao

Ao longo do periodo em analise, estes processos foram registando,
progressivamente, médias de duragao mais longas. Dos processos de oposi¢do em que
foi proferida sentenca em 2016, 18,6% desses processos tiveram uma duragao superior

a 5 anos, sendo que cerca de 45% mais de 2 anos.
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Quadro 36 - Duracao dos processos de oposicao com sentenca, por classes (2004-2016)

até 3 meses 682%| 299%| 20,1%| 11,8%| 10,4% 7,0%|  14,1%| 102%|  26,7%| 11,7%| 14,9%| 183% 7,8%|  14,5%)
de 3a 6 meses 152%|  13,9% 9,1% 6,9% 4,5% 7,7% 8,8% 7,7% 9,1% 7,0% 8,2%|  184% 8,4% 9,4%
de 6a 9 meses 12,1%|  16,6%|  10,3% 8,1% 4,7% 4,7% 5,7% 6,0% 6,7% 6,3% 7,6%|  10,5% 8,4% 7,5%
de 9a 12 meses 45%|  17,4% 8,9%|  10,1% 4,1% 5,0% 5,3% 6,5% 4,5% 5,1% 5,6% 7,2% 8,3% 6,5%
de 12 18 meses 0,0%|  17,7%|  17,8%| 169%| 11,9% 9,9% 7,6%|  11,4% 8,4% 8,0% 7,6% 7,2%|  12,9%|  10,1%
de 18 meses a 2 anos 0,0% 45%|  165%|  13,2%|  13,6% 8,7% 7,7% 9,1% 6,8% 8,9% 6,8% 4,8% 9,2% 8,5%
de 2a3anos 0,0% 0,0%| 17,2%|  22,1%| 20,2%| 20,4% 88%| 10,6%| 11,7%| 17,3%| 12,4% 7,2%|  11,2%|  12,9%
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0%| 10,9%|  30,6%| 301%| 240%| 207%| 149%| 202%| 206%| 145%| 153%| 182%
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 64%| 17,8%| 17,7%| 11,1%| 155%| 162%| 11,0%] 186%| 12,3%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%

Fonte: SITAF

A semelhanca do quadro geral, também os escalbes de dura¢do mais baixos

apresentam valores elevados, o que, em certa medida, também estard relacionado com

o sentido das sentencas proferidas no ambito desta espécie processual. Se se regista o

aumento do peso relativo das improcedéncias face ao verificado para a totalidade da

jurisdicao - havendo, contudo, tribunais onde o peso das procedéncias é superior -

regista-se, também, no entanto, um aumento do peso relativo das sentencas de forma

proferidas em processos de oposi¢ao.
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Quadro 37 - Fundamentos das decis6es em processos de oposi¢ao (amostra)

Ponta

Castelo

Fundamentos da decisdo Almada Aveiro K] Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel Sintra Viseu Total
Branco DEFELE]
apensagdo 0,0% 3,0% 0,0% 1,8% 0,0% 0,0% 0,0% 2,4% 0,0% 5,0% 0,0% 0,0% 12,5% 0,0% 0,0% 0,0% 1,2%)
convolagdo 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,7% 0,0% 0,7%)|
extingdo porinut superv da lide 16,7% 9,1% 8,3% 19,6% 23,1% 14,3% 6,3% 19,0% 21,4% 10,0% 11,1% 24,0% 12,5% 17,9% 22,2% 22,2% 17,5%|
improcedéncia 38,9% 57,6% 66,7% 25,0% 69,2% 57,1% 37,5% 28,6% 52,9% 40,0% 44,4% 56,0% 62,5% 57,1% 51,9% 55,6% 47,2%
na 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,8% 0,0% 0,0% 0,2%)|
procedéncia 44,4% 30,3% 0,0% 53,6% 7,7% 28,6% 50,0% 47,6% 24,3% 45,0% 44,4% 20,0% 12,5% 23,2% 22,2% 22,2% 32,2%
redistribuicdo a EE 0,0% 0,0% 16,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
redistribui¢do ao OEF 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 6,3% 0,0% 1,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%|
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%)

Fundamentos da decisdo de

improcedéncia

Almada

Fonte: OPJ

Quadro 38 - Fundamentos das decis6es de improcedéncia em processos de oposi¢ao (amostra)

Ponta
IIFELE]

Castelo
Branco

Aveiro Beja Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela  Penafiel

Sintra
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absolvigdo da instancia 14,3% 21,1% 12,5% 42,9% 0,0% 12,5% 0,0% 41,7% 5,4% 12,5% 0,0% 28,6% 20,0% 28,1% 14,3% 40,0% 19,3%
absolvigdo do pedido 14,3% 5,3% 37,5% 21,4% 0,0% 12,5% 33,3% 16,7% 13,5% 37,5% 0,0% 21,4% 20,0% 25,0% 21,4% 0,0% 17,8%
caducidade do direito de agdo 0,0% 5,3% 50,0% 0,0% 22,2% 0,0% 0,0% 0,0% 8,1% 0,0% 0,0% 7,1% 40,0% 9,4% 14,3% 0,0% 8,9%
coligagdo ilegal de oponentes 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 16,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,1% 20,0% 1,5%
cumulagdo ilegal de pedidos 0,0% 5,3% 0,0% 14,3% 22,2% 12,5% 0,0% 16,7% 8,1% 0,0% 0,0% 7,1% 0,0% 3,1% 0,0% 0,0% 6,4%
desergdo da instancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 12,5% 0,0% 0,0% 0,0% 12,5% 0,0% 0,0% 20,0% 0,0% 14,3% 0,0% 2,5%|
desisténcia da instancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
desisténcia do pedido 0,0% 10,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 2,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0%|
ilegitimidade 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
inadequagdo do meio processual 28,6% 15,8% 0,0% 14,3% 33,3% 37,5% 16,7% 0,0% 27,0% 25,0% 50,0% 14,3% 0,0% 3,1% 7,1% 0,0% 15,8%
incompeténcia material 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
incompeténcia territorial 28,6% 21,1% 0,0% 7,1% 0,0% 12,5% 16,7% 8,3% 27,0% 0,0% 0,0% 14,3% 0,0% 31,3% 14,3% 0,0% 16,8%
indeferimento liminar 14,3% 15,8% 0,0% 0,0% 22,2% 0,0% 0,0% 0,0% 5,4% 12,5% 25,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,1% 40,0% 6,4%
ineptiddo da petigdo inicial 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 25,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
litispendéncia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 16,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Fonte: OPJ
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A cumulagao indevida de execuc¢oes ou a cumulacao ilegal de pedidos

Uma questdo que tem sido colocada frequentemente a apreciagdo dos tribunais
superiores respeita a apensac¢ao de execugoes. O artigo 179.° do CPPT, desde a sua

versao originaria, dispde da seguinte forma:

1 - Correndo contra o mesmo executado varias execugdes, nos termos deste
Cddigo, serdo apensadas, oficiosamente ou a requerimento dele, quando se
encontrarem na mesma fase.

2 - A apensacdo sera feita a mais adiantada dessas execugoes.

3 - A apensacdo ndo se fard quando possa prejudicar o cumprimento de
formalidades especiais ou, por qualquer outro motivo, possa comprometer a
eficacia da execucao.

4 - Proceder-se-3 a desapensacdo sempre que, em relacdo a qualquer das
execugOes apensadas, se verifiquem circunstancias de que possa resultar prejuizo
para o andamento das restantes.

A questdo que se vem colocando, face a este normativo que permite a
apensacao de processos de execucao, € a de saber se esta é possivel deduzir uma Unica
oposicao a varios processo de execugao fiscal. Sobre isto, é posicdo do STA que, tendo

as execugoes

(...) sido apensadas, a requerimento do executado e ao abrigo do disposto
no art® 179°, n® 1 do CPPT, varias execugdes que se encontrem na mesma
fase, pode e deve, por razdes de economia processual, ser apresentada
uma Unica oposicao, relativamente a todas as elas” (cfr. acorddao do STA de
17/06/2015, em que foi relator Pedro Delgado).

Questao diferente é a de saber se, ndo estando as execug¢des apensadas pelo
orgao de execucdo fiscal, pode o juiz ordenar a sua apensacdo. Relativamente a esta
questao tem o STA vindo a pronunciar-se no sentido de que a decisdo de apensacao
inscreve-se na competéncia do 6rgao da execugdo fiscal e que, por conseguinte, a
dedugdo de uma Unica oposicao a diversas execugdes fiscais que nao estejam
apensadas constitui excecdo dilatoria inominada que obsta ao conhecimento do seu
meérito (art. 576° do novo CPC). Neste sentido, vai 0 acordao do STA de 24/04/2016, em
que é relator Francisco Rothes, que reproduzindo este entendimento da conta de um
vasto conjunto de acorddos do STA que forma jurisprudéncia consolidada sobre esta

questao.
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A impossibilidade de fazer cumular, na mesma oposi¢do, o ataque a duas
citagdes diversas de dois processos de execugdao nao apensados é realcada, pelos
entrevistados, como ineficiente para o tribunal, que tem que julgar varios processos, e
geradora de constrangimentos econdémicos, uma vez que obriga o requerente ao
pagamento de varias taxas de justica e outros encargos e, nessa medida, é limitadora

do acesso ao direito e a justica.

Mas, nas oposi¢des, temos o mesmo problema, ndo podemos cumular
execugOes que nao estejam apensadas no servico de financas. Se recebi
quatro diferentes com a mesma matéria de direito e de facto, ndo posso
cumular. E rarissima a inspecdo em que se coloque em causa apenas um
imposto. Tenho um cliente (num caso de gerente de facto) que recebeu
doze citagdes de reversao: trés ou quatro de IUC, trés ou quatro de IVA e
mais trés ou quatro de IRC. Isto tudo tem que ser contestado (opor-se a
execugdo) em separado. Como nao ha apensacao, tenho que contestar doze
vezes. Ou seja, vamos fazer doze julgamentos a repetir a mesma historia.
Sé posso pedir a apensacdo se for o mesmo imposto, na mesma fase de
processo.

Pelos custos, diretos e indiretos, quer para o sistema de justica, quer para os cidadaos e
empresas, e pela ineficiéncia que gera, este constrangimento processual deve ser ponderado

e resolvido rapidamente pelo legislador.
A absolvicao da instancia

Como vimos, a absolvicao da instancia é o fundamento mais invocado nas
sentencas de improcedéncia proferidas em processo de oposicdo. A absolvi¢do da
instancia, nestes casos, relaciona-se com a omissao do pagamento de taxa de justica
inicial e, em menor grau, com a irreqgularidade de mandato. A percentagem elevada de
processos em que tal circunstancia ocorre é justificada pelos entrevistados pela falta de

informacao que lhes é fornecida.

Ha muita falta de informacdo. Se as pessoas soubessem que tinham que
pagar taxas de justica nas oposicoes ndao davam entrada delas. Temos
muitas oposi¢oes que recusamos depois de telefonar as partes para serem
corrigidas. Muitas das partes ndo estavam acompanhadas por advogado. As
pessoas nao sabiam que tinham que pagar a taxa de justica. As pessoas ndao
sabiam os custos da oposi¢do. Ha muitos aspetos que poderiam ser
melhorados, se houve mais didlogo entre os varios servicos. (Ent. 84).

Acontece também, por vezes, as partes ndo saberem que tém que pagar
taxa de justica ou pensarem que o processo ainda se encontra nas finangas.
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Quando notificadas da necessidade de proceder a esse pagamento, cerca
de 40% das partes paga e 60% desiste de encaminhar a acao para tribunal
(Ent. 125).

Muitas pessoas estdo mal informadas. Nem sabem que por terem reagido,
nos servicos de financas, o processo vem para os tribunais. Quando os
notificamos para pagar a taxa de justica é que ficam a saber que o processo
estd aqui (Ent. 170).

Sim, ha contribuintes que pagam. Ou porque ndo sabem que pode reagir ou
porque, ponderados os custos da defesa, acabam por pagar. Na verdade, se
ndo pagarem tém que prestar caugado para evitarem a penhora (Ent. 160).

Como ja referimos, a falta de articulacao entre os tribunais e os servicos de
financas pode ter dois efeitos perversos imediatos: i) € geradora de bloqueios no acesso
a justica e aos tribunais por parte dos cidadaos; ii) cria ineficiéncias no sistema de
justica. Devem, por isso, ser protocolizadas praticas que evitem estas situagoes e

disseminadas e sequidas por todos os servi¢cos de financas.

e Os processos de impugnacao

Confirmando as percec¢des dos atores judiciais, os processos de impugnagao sao
a espécie de processo que apresenta um peso relativo mais elevado nas classes de
duracao mais altas. Este peso tem vindo a aumentar ao longo dos anos, denunciando o
volume destes processos nas pendéncias do tribunal. 37% das sentencas em processos
de impugnacao proferidas em 2016 foram-no em processos com duragao superior a 5
anos; e 18,2% com uma duragao entre 3 e 5 anos. Sendo que a grande maioria (cerca de
70%) demora mais de 2 anos a obter uma decisdo em primeira instancia. E, assim, neste

tipo de processos, que residem as maiores dilagoes.

309



A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

Quadro 39 - Durac¢ao dos processos de impugnacao com sentenca, por classes (2004-2016)

D acao 004 00 006 00 008 009 010 0 0 0 014 0 0 0
até 3 meses 732%|  355%| 164%| 12,8%| 11,2% 7,5% 8,3% 4,4% 6,2% 5,4% 5,8% 6,3% 2,2% 7,5%
de 3a 6 meses 11,6% 8,3% 7,3% 6,8% 5,1% 3,8% 4,7% 3,5% 3,8% 3,7% 3,5% 5,7% 2,4% 4,3%)
de 6a 9 meses 11,0% 9,8% 9,5%|  10,6% 5,9% 6,0% 5,8% 4,5% 4,7% 4,4% 5,7% 7,1% 4,1% 5,9%
de 9a 12 meses 43%|  12,1% 7,2% 8,7% 7,4% 5,2% 6,4% 4,3% 4,8% 4,1% 4,7% 4,2% 3,5% 5,1%
de 12a 18 meses 0,0%| 292%| 202%| 17,6%| 138%| 12,2%] 10,8% 6,2% 7,0% 7,9% 7,4% 8,8% 9,3%| 10,1%
de 18 meses a 2 anos 0,0% 51%|  20,6%| 13,4%| 13,0%| 11,0% 7,8% 7,9% 5,9% 8,3% 5,7% 8,1% 8,3% 8,7%
de 2a3anos 0,0% 0,0%| 187%|  22,1%| 192%| 21,3%| 12,8%| 148%| 11,7%| 17,1%| 12,6%| 11,0%| 150%| 14,9%
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 8,0%|  244%|  27,5%| 21,3%| 22,8%| 292%| 22,6%| 22,9%| 180%| 18,2%| 20,4%|
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,6%|  22,1%|  31,6%| 268%| 266%| 31,8% 308%| 37,0%| 23,1%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%] 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%

Fonte: SITAF

Acresce que, apesar dessa dilagdo, ndo deixa,

no entanto, de ser relevante o

facto de também nesta forma de processo existir uma elevada percentagem de

processos que terminam com uma decisdo de forma.
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Quadro 40 - Fundamentos das decis6es em processos de impugnag¢ao (amostra)

Fundamentos da decisdo Almada Aveiro Beja Braga Castelo Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela  Penafiel Ponta Sintra Viseu
Branco Delgada

apensacao 0,0% 0,0% 0,0% 4,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,4% 0,0% 0,0% 9,1% 0,0% 0,0% 0,0% 1,9%)
convolagdo 0,0% 0,0% 0,0% 4,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
duplicagdo de processos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5%
extingdo por inut superv da lide 14,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 30,0% 0,0% 0,0% 17,8% 0,0% 0,0% 6,3% 9,1% 15,8% 7,1% 0,0% 8,5%
improcedéncia 71,4% 62,5% 40,0% 61,9% 100,0% 50,0% 0,0% 71,4% 40,0% 44,4% 16,7% 81,3% 54,5% 52,6% 64,3% 75,0% 53,1%
procedéncia 0,0% 37,5% 50,0% 28,6% 0,0% 20,0% 100,0% 28,6% 33,3% 48,1% 50,0% 12,5% 27,3% 26,3% 21,4% 25,0% 31,5%|
remessa a EE 14,3% 0,0% 10,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 33,3% 0,0% 0,0% 0,0% 7,1% 0,0% 2,3%)|
remessa a outro trib na

sequéncia da extingdo da EE 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 6,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,3% 0,0% 0,0% 1,9%)
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ

Quadro 41 - Fundamentos das decisdes de improcedéncia em processos de impugnacao (amostra)

Fundamentos da decisdo de R Castelo ; . A . . ) Ponta

. . Aveiro Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel

improcedéncia Branco Delgada
absolvicio da instancia 0,0% 0,0% 25,0% 7,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 10,0% 0,0% 33,3% 4,4%
absolvigdo do pedido 60,0% 60,0% 25,0% 61,5% 100,0% 40,0% 0,0% 20,0% 44,4% 83,3% 100,0% 76,9% 50,0% 30,0% 33,3% 16,7% 51,3%
caducidade do direito de acio 0,0% 20,0% 0,0% 0,0% 0,0% 20,0% 0,0% 20,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,7% 0,0% 10,0% 33,3% 0,0% 7,1%)
desergdo da instancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,6% 8,3% 0,0% 7,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,7%
desisténcia da instancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%
desisténcia do pedido 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 40,0% 5,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 11,1% 16,7% 4,4%)
inadequacio do meio processual 0,0% 20,0% 25,0% 15,4% 0,0% 20,0% 0,0% 20,0% 16,7% 0,0% 0,0% 0,0% 16,7% 20,0% 22,2% 33,3% 14,2%
incompeténcia material 0,0% 0,0% 0,0% 7,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%
incompeténcia territorial 20,0% 0,0% 25,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 11,1% 0,0% 0,0% 7,7% 0,0% 10,0% 0,0% 0,0% 5,3%)
indeferimento liminar 20,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 20,0% 0,0% 0,0% 5,6% 8,3% 0,0% 0,0% 33,3% 10,0% 0,0% 0,0% 6,2%
ineptid3o da peticdo inicial 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,6% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 10,0% 0,0% 0,0% 1,8%)
litispendéncia 0,0% 0,0% 0,0% 7,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 0,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ
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A cumulagao indevida de impugnacoes
A questdo da (im)possibilidade de cumulagao, na mesma impugnacao, de varios
pedidos relativamente a diferentes impostos foi suscitada por varios entrevistados ao

longo do trabalho de campo realizado.
O artigo 104.° do CPPT, desde a sua versdo originaria, dispde que:

Na impugnagao judicial podem, nos termos legais, cumular-se pedidos e coligar-
se 0s autores em caso de identidade da natureza dos tributos, dos fundamentos
de facto e de direito invocados e do tribunal competente para a decisdo.

Resulta, assim, da letra da lei que aquela cumulacao pode ocorrer relativamente
a mais do que um ato tributario, mas apenas quando esteja em causa um mesmo
tributo, sejam idénticos os fundamentos de facto e de direito, e, ainda, seja 0 mesmo
tribunal competente para a decisdo. Verificando-se uma situacao de cumulagao ilegal
de impugnacdes, é dada, nos termos da lei, a possibilidade aos impugnantes de deduzir
novas impugnagoes, no prazo de um més, a contar do transito em julgado da decisao,

considerando-se as respetivas peticdes apresentadas na data de entrada da primeira.

A exigéncia legal da idéntica natureza dos tributos tem vindo a ser apreciada
pelos tribunais superiores e, como se da nota no acérdao do STA de 27 de novembro de

2014, em que é relator Pedro Marchdo Marques, se é verdade que

(...) era entendimento jurisprudencial que no processo de impugnacao
judicial, esta cumulacdo de pedidos relativa a mais que um acto sé podia
suceder quando estes se reportassem a um mesmo tributo, fossem
idénticos os fundamentos de facto e de direito e o mesmo o tribunal
competente para a decisdo (cfr., entre muitos, osac. do STA de 10.03.2004,
proc. n.°1911/03, e o ac. deste TCAS de 16.10.2012, proc. n.° 5626/12).

Também n3do é menos verdade que, entretanto, temos assistindo a uma

(...) evolugdo jurisprudencial nesta matéria, concretamente a partir da
prolagdo do acorddo do STA de 24.10.2012, proc. n.° 747/12, no qual, alias,
se da precisamente nota da revisdao da posi¢ao anteriormente assumida
quanto a possibilidade de cumulagdo de impugnacgdes (cfr., no apontado
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sentido, posteriormente, os acorddos do STA de 6.03.2013, proc. n.°
1327/12 e de 5.11.2014, Proc. n.° 1015/14, este recentissimo).

De facto, analisados aqueles acorddos, conclui-se que é hoje jurisprudéncia
firme do STA — o que ainda ndo acontece relativamente aos TCA — o entendimento
sobre o sentido interpretativo do artigo 104.°2 do CPPT. Assim, entende a jurisprudéncia
do STA que desde que estejam em causa “tributos com a natureza de impostos” verifica-
se o requisito legal de "“identidade da natureza dos tributos”. Neste sentido, pode ler-se

naquele acoérddo:

E esta, segundo nos parece, a interpretacdo do artigo 104.° do CPPT que,
cabendo na letra da lei, obsta a que a especialidade criada pelo CPPT
quanto a cumulacdo de impugnagdes (afastando-a do regime do processo
administrativo a que antes deste diploma a cumulacao de pedidos e de
impugnacgoes se sujeitava —cfr. o artigo 38.2n.°s 1 e 3da LPTA e afastando-
a da hoje consagrada nos artigos 4.9, n.° 5 e 47.°, n.° 4 do CPTA), restrinja
de forma injustificada, e sem que para tal houvesse habilitacdo na
respectiva lei de autorizagdo legislativa (Lei n.° 87-B/98, de 31 de
Dezembro), a possibilidade de deduzir cumulativamente impugnacdes de
actos tributarios respeitantes a impostos diversos mas assentes em
idénticos fundamentos facticos e juridicos, a aconselhar, por isso, em prol
da racionalidade de meios, da celeridade da decisao e do sdo objectivo de
evitar decisdes contraditdrias, a sua apreciagdo na mesma acg¢ao.

Concluindo-se, ainda,

Ao contrario do que se estabelece no n.° 2 do artigo 71.° do CPPT para a
cumulacao de pedidos de reclamagao administrativa, o legislador nao
exige no artigo 104.° a «identidade do tributo», exige apenas a identidade
«da natureza» destes, o que remetera para a classificacdo de tributos,
atenta a sua diversa natureza, estabelecida nos nUmeros 1 e 2 do artigo 4.°
da Lei Geral Tributaria.

Esta ndo tem sido, no entanto, a orientagao sequida por varios tribunais, com
prejuizo, como é evidenciado por varios entrevistados, quer para a eficiéncia do sistema
de justica, quer para o contribuinte que se vé obrigado a pagar varias taxas de justica

para deduzir varias impugnagoes. Por vezes, apenas se permite o aproveitamento da
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prova produzida num processo relativamente a outro. Verificando-se aqui uma situagao
semelhante a acima referida no caso das oposi¢oes que deve, também, ser clarificada

pela lei. Os depoimentos que se sequem dao bem conta desta situacao:

Uma inspecdo dos servicos de finangas a uma empresa, normalmente, pode
originar varias correcoes: IRC, IVA, IS, IMT. Mas, por regra, envolve, pelo
menos, IVA e IRC. E o que se tem vindo a constatar é que se exige ao
contribuinte, por efeito do 104.° do CPPT, que ainda que relativamente aos
mesmos factos que deram origem a liquidacdes de IVA e IRCT, apresente
duasimpugnagdes. A AT sé notifica de um relatdrio, mas faz uma liquidacdo
para cada imposto, IVA e IRC, uma por cada periodo. Posso receber, na
sequéncia de um relatdrio de inspe¢do que respeite aum ano, 12 liquidagdes
de IVA, uma de IRC, mais outras tantas de juros compensatorios (juros vém
em liquidagdes a parte). (...) O contribuinte que recebe aquelas liquidagdes
e que as quer impugnar, de acordo com a interpretagao estrita da lei, deve
apresentar uma impugnagao por imposto, podendo acumular as varias
liqguidagoes, mas porimposto. E paga as varias taxas. Se estiver em causa IS,
€ mais uma impugnagado e mais uma taxa. Estes processos sdo distribuidos
a juizes diferentes. Podem até ter decisdes distintas. J& me aconteceu. O
contribuinte tem sempre interesse em que haja o menor nUmero de
processos, seja por uma questdo de custos, seja por uma questdo de
tramitagdo. A prova é a mesma, os factos sao os mesmos. Mas, o legislador
nao permite cumular o mesmo imposto numa Unica impugnagao. O STA,
através de uma interpretacdo bondosa e apelando ao principio da
celeridade e da contencdo de custos, tem vindo a decidir no sentido de que
nos casos em que a factualidade que esta na base das corre¢oes é a mesma
é possivel apresentar apenas uma impugnag¢do. Mas, ha tribunais que
aceitam esta jurisprudéncia e outros ndo. Na primeira instancia depende
dos tribunais. (Ent. 163).

Mas, nos TCA, ndo ha esse entendimento. O que é facto é que poucos sao
0s processos que chegam ao STA. A verdade é que este efeito mantém-se E
ja me aconteceu que uma impugnacao fosse aceite na primeira instancia e
no TCA, sem que se tenha colocado a questao, oficiosamente o tribunal
tenha mandado descer o processo, dando-me prazo de 30 dias para
apresentar duas impugnagdes, uma por cada imposto. Isto passados 7 anos
do processo ter dado entrada em primeira instancia. O processo comegou
com os pedidos cumulados de liquidagdes de dois impostos distintos. Na
primeira instancia ndo houve problema nenhum. O processo andou,
demorou uma série de anos e as liquidagdes foram anuladas. A Fazenda
Publica recorreu. O TCA, passados 7 anos da propositura da agdo, mandou
anulartudo, dizendo que a cumulagdo era ilegal e que tinha que propor duas
impugnacoes. E a Fazenda Publica nem sequer tinha recorrido com base
neste fundamento. O TCA é que veio dizer que era uma exce¢do de
conhecimento oficioso. Como é que uma pessoa explica isto a um cliente?
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Que passados 7 anos se tem que comecar tudo de novo, propondo novas
agoes? (Ent. 164).

As atuais normas de apensacao obriga a que o imposto seja o mesmo e que
os factos sejam os mesmos. Ora, quando ha uma inspecdo de caracter geral
a uma empresa essa inspec¢ao pode abranger todos os impostos da empresa
ou do contribuinte. Mas, para impugnar as liquidagdes tenho de o fazer em
separado porque a norma do CCPT assim obriga. Tenho que fazer uma
impugnacdo por imposto. Isto para os tribunais é cadtico e gera decisdes
contraditdrias, por exemplo, tenho casos em que ganhei no IVA e perdi no
IRC. Sendo que a matéria de facto é a mesma. Alguns juizes fazem
aproveitamento de prova, porque tém alguma proatividade, mas isso faz
perder o imediatismo da prova porque o juiz ndo esta a ouvir na altura e
causa um atraso imenso. E, s6 algum juizes fazem isso. Devia haver um
Unico processo, mesmo estando em causa varios impostos, desde que a
matéria de facto seja a mesma. Acontece-me com muita frequéncia.
Normalmente, veem tudo. O IVA e 0 IRC normalmente andam de mao dada
nas inspecdes. Mesmo para a Fazenda Publica, é muito repetitivo (Ent. 177).

e Asreclamagoes de atos do drgao de execucgao fiscal

As reclamacoes de atos do 6rgao de execugdo fiscal sdo a espécie de processo
que, de forma mais consistente, apresenta duragdes mais baixas entre a data de
entrada e a data de sentenca, o que é facilmente atribuivel ao seu carater urgente, nos

termos do artigo 278.9, n.° 6, do CPPT.

Quadro 42 - Duragao dos processos de reclamacgao de atos do 6rgao de execucao fiscal com
sentenca, por classes (2004-2016)

até 3 meses 69,2% 63,7% 64,5% 60,1% 59,2% 63,7% 61,3% 55,2% 57,0% 50,3% 53,0% 54,7% 52,7% 56,2%)
de 3a6meses 27,7%|  20,4%| 24,1%| 27,9%| 22,7%| 26,0%| 23,7%| 24,2%| 28,1%| 34,8%| 32,4%| 32,0%| 33,1%| 29,1%
de 6a 9 meses 3,1% 8,9% 5,9% 8,1% 7,8% 5,2% 7,2% 8,7% 6,1% 9,3% 7,2% 7,0% 7,6% 7,4%
de 9a 12 meses 0,0% 1,9% 2,0% 1,5% 4,0% 2,6% 3,2% 3,9% 2,6% 2,6% 3,4% 2,0% 3,1% 2,8%)
de 12 a 18 meses 0,0% 5,1% 2,3% 1,2% 2,0% 0,9% 3,0% 4,3% 3,5% 1,5% 2,7% 2,2% 2,0% 2,4%
de 18 meses a 2 anos 0,0% 0,0% 0,7% 0,2% 2,1% 0,4% 0,8% 2,0% 1,3% 0,7% 0,4% 1,3% 0,8% 1,0%
de 2a3anos 0,0% 0,0% 0,7% 1,0% 1,5% 0,9% 0,3% 1,3% 0,9% 0,4% 0,4% 0,5% 0,3% 0,7%|
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6% 0,3% 0,4% 0,3% 0,5% 0,3% 0,4% 0,3% 0,1% 0,3%
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%
Fonte: SITAF
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Quadro 43 - Fundamentos das decis6es em reclamacoes de atos do 6rgao de execucao fiscal (amostra)

Fundamentos da decisao Almada Aveiro Beja Braga asteloBranc Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel 'ontaDelgad Porto Sintra Viseu
apensagdo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,6%
convolagdo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 4,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,8% 0,0% 0,0% 1,1%)|
extingdo por inuti superv da lide 8,3% 0,0% 0,0% 4,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 13,9% 6,3% 0,0% 4,5%
improcedéncia 50,0% 66,7% 83,3% 61,9% 100,0% 42,9% 71,4% 33,3% 70,8% 50,0% 71,4% 83,3% 66,7% 52,8% 68,8% 60,0% 61,0%
procedéncia 41,7% 33,3% 16,7% 28,6% 0,0% 57,1% 28,6% 50,0% 25,0% 50,0% 28,6% 16,7% 33,3% 30,6% 25,0% 40,0% 31,6%
redistribui¢do ao OEF 0,0% 0,0% 0,0% 4,8% 0,0% 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: OPJ

Quadro 44 - Fundamentos das decisdes de improcedéncia em reclamacdes de atos do 6rgao de execucao fiscal (amostra)

Fundar'nentos daAde'usao de Almada Aveiro Beja Braga Castelo Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel Ponta Porto Sintra
improcedéncia Branco Delgada
absolvigdo da instancia 0,0% 25,0% 0,0% 15,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,9% 0,0% 60,0% 40,0% 0,0% 21,1% 9,1% 0,0% 13,9%|
absolvi¢do do pedido 66,7% 62,5% 80,0% 53,8% 100,0% 100,0% 40,0% 100,0% 64,7% 100,0% 20,0% 40,0% 50,0% 68,4% 45,5% 100,0% 62,0%
caducidade do direito de agdo 0,0% 12,5% 20,0% 23,1% 0,0% 0,0% 20,0% 0,0% 11,8% 0,0% 20,0% 20,0% 50,0% 5,3% 0,0% 0,0% 11,1%)
desistancia do pedido 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 9,1% 0,0% 0,9%)|
desisténcia dainstancia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 9,1% 0,0% 0,9%
ilegitimidade 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 20,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%)|
inadeq do meio processual 0,0% 0,0% 0,0% 7,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,3% 9,1% 0,0% 2,8%
indeferimento liminar 33,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 20,0% 0,0% 5,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 9,1% 0,0% 4,6%
ineptiddo da peti¢do inicial 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 9,1% 0,0% 1,9%
litispendéncia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 5,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,9%)|
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%)
Fonte: OPJ
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N3o obstante a sua maior celeridade, esta também é a espécie de processo que

regista uma maior percentagem de sentencas de mérito.

e Osrecursos de contraordenagao

Os dados relativos aos recursos de contraordenagao, como se referiu, sao
influenciados pela entrada abrupta, essencialmente em 2014 e 2015, dos processos por
auséncia ou viciagdo do pagamento de taxas de portagem. Desprezando esses anos
excecionais, a evolugao das duragdes nos recursos de contraordenagao, apresenta
similitudes com a registada para o total de todas as espécies: um grupo de processos
com duragdes mais baixas, mas também um grupo significativo com duragdes
elevadas. O que também indicia uma tramitagdo e tratamento dos processos a duas
velocidades, com processos a serem resolvidos com grande rapidez e outros com
duragoes elevadas. Quanto ao sentido das sentencas, da amostra de processos
analisada verificou-se a maior percentagem de processos com sentenca de

procedéncia.

Quadro 45 - Duragdo dos recursos de contraordenagao com sentenca, por classes (2004-2016)

Duracao 004 00 006 00 008 009 010 0 0 0 014 0 016 ota

até 3 meses 59,1%| 32,5%| 22,3%| 142%| 307%| 182%| 22,8%| 180%| 369%| 191%| 254%| 293%| 17,4%| 23,0%
de 3a6meses 21,8%| 21,0%|  254% 9,9%| 11,6% 6,8% 9,6% 6,9% 9,9%| 10,6%| 16,2%| 201%| 153%| 14,2%
de 6a 9 meses 17,3%| 20,0%| 18,8%| 11,3% 9,8% 7,6% 3,0% 6,1% 5,5% 8,7% 9,1%| 208%| 11,9%| 11,8%
de 9a 12 meses 1,8% 16,0% 10,2% 12,4% 6,7% 6,5% 3,5% 4,8% 5,4% 7,0% 6,0% 14,0% 15,6% 10,6%
de 12 a 18 meses 0,0% 8,5% 9,8% 15,8% 10,0% 10,2% 6,8% 8,5% 5,8% 10,6% 9,3% 6,1% 23,8% 12,9%
de 18 meses a 2 anos 0,0% 2,0% 8,6% 12,2% 8,1% 5,8% 6,1% 8,8% 5,5% 9,7% 7,2% 2,8% 8,7% 7,0%)
de 2a3anos 0,0% 0,0% 4,9% 18,2% 13,7% 15,4% 13,1% 14,6% 9,8% 12,6% 8,9% 2,6% 3,3% 7,8%)
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 5,9% 9,4% 26,9% 23,7% 25,0% 15,1% 14,7% 10,6% 2,9% 2,5% 9,3%)
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,6% 11,5% 7,4% 6,2% 7,0% 7,3% 1,4% 1,5% 3,3%)
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%
Fonte: SITAF
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Quadro 46 - Fundamentos das decis6es em recursos de contraordenagao (amostra)

B o De d
apensagao 0,0% 0,0% 0,0% 39,5% 0,0% 18,2% 100,0% 0,0% 0,0% 10,0% 0,0% 76,3% 0,0% 0,0% 0,0% 33,3% 18,4%
extingio por inut superv da lide 8,1% 20,0% 0,0% 0,0% 0,0% 18,2% 0,0% 27,8% 10,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,1% 6,1% 13,3% 7,1%,
improcedéncia 8,1% 0,0% 25,0% 9,3% 66,7% 9,1% 0,0% 5,6% 6,1% 10,0% 16,7% 5,3% 50,0% 17,9% 45,5% 40,0% 15,2%
na 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3%
procedéncia 83,8% 80,0% 75,0% 48,8% 33,3% 54,5% 0,0% 66,7% 81,6% 80,0% 83,3% 18,4% 50,0% 75,0% 48,5% 13,3% 58,6%)
remessa a AT 0,0% 0,0% 0,0% 2,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Fonte: OPJ
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4. A Area Administrativa

A semelhanca do que percurso analitico percorrido quanto as especificidades da
area fiscal, procuramos, quanto a area administrativa, identificar quais os fundamentos
das primeiras decisdes proferidas em primeira instancia, qual a duracdo desses
processos e quais os principais fatores identificados como potenciadores de
complexidade na gestdao de uma adequada resposta dos tribunais administrativos a
procura que lhe é dirigida. A analise aqui apresentada resulta do constante didlogo
entre os diversos elementos empiricos que foram sendo recolhidos ao longo do
trabalho de campo, analisando de forma cruzada os resultados que cada ferramenta

nos foi fornecendo.

54,8% do total de sentencas proferidas entre 2004 e 2016 na area administrativa
reportavam-se a agdes administrativas, o que é consonante com a preponderancia do
peso relativo dos processos entrados desta espécie. Com excecao do primeiro e
segundo anos em que o novo modelo do contencioso administrativo esteve em vigor,
em todos os anos considerados as agdes administrativas representam mais de 50% dos
processos em que houve sentenca. No primeiro e segundo anos, compreensivelmente,
registou-se uma expressao mais acentuada das sentencas proferidas em processos de
intimagado para a prestacdo de informagdes e para a passagem de certidoes e em

processos cautelares.
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Quadro 47 - Peso relativo das sentencas proferidas por espécie (2004-2016)

pecie 004 00 006 00 008 009 010 0 0 0 014 0 016 ota

acdo administrativa 27,6% 42,0% 53,0% 50,7% 51,1% 57,0% 58,3% 55,3% 59,3% 56,9% 57,2% 56,6% 58,4% 54,8%
cartas prec., rog. ou notif. avulsas 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
execugdes 1,4% 2,4% 1,3% 2,4% 2,7% 3,5% 2,9% 3,0% 3,8% 5,9% 5,6% 3,4% 3,5% 3,5%
intim. para a defesa de DLG 1,8% 1,0% 0,9% 1,2% 0,5% 0,7% 1,5% 0,8% 1,6% 2,9% 1,3% 1,1% 1,1% 1,3%
intim. prest. info. e passagem certiddes 32,5% 26,0% 19,2% 18,3% 17,0% 11,6% 8,0% 8,5% 6,5% 5,2% 5,1% 6,1% 5,7% 10,7%
outros processos 0,6% 0,5% 0,9% 2,3% 4,7% 5,7% 8,1% 10,6% 11,2% 10,0% 12,4% 13,0% 13,4% 8,4%
outros processos cautelares 1,1% 5,8% 16,3% 17,5% 18,3% 15,7% 14,9% 15,2% 11,7% 12,9% 10,9% 12,3% 10,5% 13,2%
outros processos urgentes 3,0% 3,0% 1,7% 2,5% 1,5% 1,1% 1,1% 1,2% 2,0% 2,0% 1,7% 2,0% 3,6% 2,0%
procedimentos de massa 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
proc de contencioso eleitoral 0,3% 0,3% 0,2% 0,4% 0,2% 0,4% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0,2% 0,1% 0,2%
processos cautelares 28,6% 14,6% 1,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,5%
proc de contenc pré-contratual 3,1% 3,8% 3,4% 2,7% 2,5% 2,7% 3,2% 3,3% 2,6% 2,4% 3,4% 3,3% 3,0% 3,0%
Prov relat procedim formagdo contratos 0,2% 0,7% 1,9% 1,8% 1,3% 1,5% 1,8% 1,9% 1,4% 1,5% 2,1% 1,8% 0,5% 1,5%
recurso de contraordenagdo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%
Fonte: SITAF
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O comportamento da evolu¢do do numero de sentencas proferidas nas quatro
espécies de processos mais representativas é semelhante ao verificado quanto a
evolugao do numero de processos entrados nessa mesma espécie. Nao obstante, ao
passo que nas intimagdes para a prestagdo de informacgdes e passagem de certiddes,
Nnos outros processos e nos outros processos cautelares o numero de sentengas
proferidas, embora ndo ultrapasse, é bastante proximo do nUmero de processos dessa
espécie entrados, nas agdes administrativas a distancia entre o niUmero de agdes

entradas e o nUmero de agdes com sentenca € bastante superior.

Grafico 30 - Evolucao das sentencas nas 4 espécies mais representativas (2004-2016)
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Fonte: SITAF

Este elemento ja indicia o que sera corroborado adiante por outros elementos
empiricos: que, tendencialmente, a maior morosidade nos processos administrativos é

identificada nas a¢oes administrativas.

4.1. O fundamento das decisoes proferidas

Na amostra de processos administrativos selecionada, analisamos 2018
processos de diferentes espécies, oriundos dos diversos tribunais de primeira instancia,

de acordo com a sua representatividade de volume processual, entrados entre 2010 e
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2015. A recolha quanto a tramitacdo processual foi realizada tendo data limite, como
referimos nas notas metodoldgicas, o dia 31 de julho de 2016. Assim, daqueles 2.018
processos administrativos analisados, a 31 de julho de 2016, 74,5% ja possuiam uma

decisao proferida.

Quadro 48 - Peso relativo dos processos administrativos com decisao (amostra)

% processos com

Tribunal .
decisao
Almada 72,92%
Aveiro 65,71%
Beja 70,00%
Braga 69,54%
Castelo Brancd 75,81%
Coimbra 71,95%
Funchal 72,00%
Leiria 62,89%
Lisboa 74,53%
Loulé 81,69%
Mirandela 82,00%
Penafiel 81,54%
Ponta Delgadq 80,00%
Porto 80,33%
Sintra 75,97%
Viseu 76,00%
Total 74,49%
Fonte: OPJ

Os fundamentos das decisdes proferidas sao dispares. A percentagem de
processos que terminam por apensagao, que corresponde a 0,5% dos processos com
decisdo da amostra, é significativamente mais baixa do que a verificada para a area
fiscal. No entanto, abrindo-se o campo de litigios relativos a direitos disponiveis,
surgem, ainda assim com pouco significado, 4,9% de processos que terminam por

transagao.

Os dois sentidos das decisdoes com maior peso relativo sdo a improcedéncia

(47,5%) e a procedéncia (31,9%).
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Quadro 49 - Fundamentos da decisdo em processos administrativos (amostra)

Fundamento da . Castelo . .. . ) . . Ponta . .
o Almada Aveiro Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela Penafiel Sintra Viseu
decisdo Branco Delgada

apensagdo 2,9% 2,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,8% 0,0% 0,0% 1,7% 2,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,6% 0,5%
duplicagdo de

processos 0,0% 2,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
extingdo porinut

superv da lide 12,9% 19,6% 22,9% 9,5% 6,4% 6,8% 22,2% 16,4% 16,7% 17,2% 26,8% 15,1% 30,0% 14,3% 10,2% 7,9% 15,1%
improcedéncia 44,3% 47,8% 45,7% 58,4% 51,1% 49,2% 33,3% 52,5% 41,5% 43,1% 36,6% 49,1% 27,5% 53,6% 66,3% 47,4% 47,5%
procedéncia 32,9% 23,9% 28,6% 24,8% 34,0% 42,4% 33,3% 23,0% 39,4% 34,5% 29,3% 28,3% 37,5% 24,5% 18,4% 39,5% 31,9%
transagdo 7,1% 4,3% 2,9% 7,3% 8,5% 1,7% 8,3% 8,2% 2,3% 3,4% 4,9% 7,5% 5,0% 7,7% 51% 2,6% 4,9%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Quadro 50 - Fundamentos da decisdo de improcedéncia (amostra)

Fundamentos da decisdo de [=H ) . - . ., . . Ponta .

A . Braga Coimbra Funchal Leiria Lisboa Loulé Mirandela  Penafiel Porto Sintra

improcedéncia Branco Delgada
absolvigdo da instancia 0,0% 0,0% 6,3% 1,3% 0,0% 3,4% 0,0% 0,0% 1,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,9% 0,0% 0,0% 1,3%)
absolvigdo do pedido 67,7% 50,0% 43,8% 60,0% 58,3% 72,4% 66,7% 46,9% 53,8% 52,0% 46,7% 61,5% 36,4% 55,2% 55,4% 66,7% 56,1%)|
caducidade direito de agdo 3,2% 13,6% 0,0% 7,5% 4,2% 6,9% 0,0% 15,6% 6,5% 8,0% 13,3% 3,8% 0,0% 6,7% 1,5% 5,6%
desergdo dainstancia 0,0% 9,1% 0,0% 3,8% 4,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 9,1% 0,0% 1,5% 0,0% 1,3%|
desisténcia da instancia 6,5% 0,0% 0,0% 2,5% 8,3% 0,0% 8,3% 0,0% 1,0% 0,0% 6,7% 7,7% 9,1% 1,0% 1,5% 5,6% 2,3%)
desisténcia do pedido 0,0% 0,0% 0,0% 2,5% 4,2% 0,0% 8,3% 3,1% 4,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 7,6% 4,6% 0,0% 3,4%
falta de interesse em agir 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,0% 6,2% 0,0% 1,1%
falta de personalidade judicidria 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 0,0% 0,0% 6,7% 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 0,0% 0,6%!
ilegitimidade ativa 3,2% 0,0% 0,0% 1,3% 0,0% 0,0% 8,3% 0,0% 0,5% 0,0% 6,7% 3,8% 0,0% 0,0% 4,6% 0,0% 1,3%
ilegitimidade passiva 0,0% 0,0% 6,3% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 0,0% 4,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,0% 0,0% 0,0% 0,6%!
inadequagdo do meio processual 0,0% 9,1% 18,8% 1,3% 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 3,0% 8,0% 0,0% 3,8% 18,2% 1,0% 0,0% 0,0% 2,7%)
incompeténcia material 6,5% 9,1% 6,3% 8,8% 8,3% 0,0% 8,3% 9,4% 4,5% 4,0% 6,7% 11,5% 27,3% 3,8% 7,7% 11,1%
incompeténcia territorial 12,9% 9,1% 18,8% 10,0% 12,5% 13,8% 0,0% 9,4% 21,6% 12,0% 0,0% 7,7% 0,0% 14,3% 13,8% 11,1%
ineptiddo da peticdo inicial 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 0,0% 3,4% 0,0% 3,1% 1,5% 12,0% 13,3% 0,0% 0,0% 5,7% 0,0% 0,0% 2,4%)
litispendéncia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%)

Fonte: OPJ

323



A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

Apesar de com um peso relativo menor ao verificado para a area fiscal, as
sentencas de improcedéncia baseadas na mera forma assumem uma expressao
evidente. Das sentencas de improcedéncia proferidas, apenas 56,1% se pronunciou
sobre o mérito da a¢ao, absolvendo o réu do pedido. As restantes basearam-se em
motivos de forma que podem ou nao dar origem ao encerramento do litigio. Assim, se,
por exemplo, a caducidade do direito de acao, que corresponde ao fundamento da
sentenca em 6,3% das sentencas de improcedéncia, pde termo ao litigio, as sentencas
que julgam o tribunal territorialmente incompetente (14,2% do total de sentengas de
improcedéncia) apenas fazem terminar o processo no tribunal em que a sentenca é

proferida, sendo transferido para outro e ai aguardando a sua sentenca.

4.2. A duracdo dos processos com sentenca

Na analise da evolugdo da duragdo dos processos com sentenca entre 2004 e
2016, registamos um fendmeno idéntico ao referido quanto a area fiscal: a progressiva
concentra¢do, embora menos acentuada, nos extremos das classes de duracdo (até 6
meses e mais de 3 anos). O crescimento do peso relativo dos processos com duragdes
superiores a 3 anos indicia a criagdo do efeito de acumulacao do numero de processos

pendentes ao longo dos anos.

Quadro 51 - Durag¢do dos processos com sentenca, por classes (2004-2016)

Duracao 004 00 006 00 008 009 010 0 0 0 014 0 016 ota

até 3meses 70,6%| 488%| 41,0%| 42,04 37,2%| 307%| 30,8%| 31,4%| 27,6%| 27,7%| 257%| 26,1%| 257%| 32,4%
de 3a6meses 18,7% 16,6% 15,7% 14,5% 14,8% 13,6% 14,3% 15,9% 15,3% 16,2% 12,5% 13,0% 12,0% 14,5%
de 6a 9 meses 8,7%| 11,8% 9,7% 8,7% 7,7% 9,3% 8,9% 9,9%| 10,0%| 10,2% 8,6% 7,5% 6,9% 9,0%
de 9a 12 meses 2,0% 12,4% 7,0% 5,7% 5,5% 7,1% 6,9% 7,3% 8,2% 6,7% 7,3% 5,9% 6,2% 6,9%)
de 12 a 18 meses 0,0% 8,7% 12,2% 9,2% 8,2% 9,9% 9,3% 8,2% 9,4%| 10,7%| 10,4% 9,9% 9,3% 9,4%
de 18 meses a 2 anos 0,0% 1,7% 10,0% 7,1% 6,4% 8,0% 5,8% 5,4% 6,3% 7,0% 7,0% 6,9% 8,7% 6,7%)|
de 2a3anos 0,0% 0,0% 4,5% 9,8% 9,8% 9,9% 10,7% 8,2% 8,1% 8,6% 10,3% 9,9% 11,0% 8,6%|
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 3,1% 10,4% 10,3% 10,4% 9,7% 10,0% 7,3% 9,7% 11,1% 11,6% 8,2%)
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 1,3% 2,8% 4,0% 5,1% 5,6% 8,6% 9,7% 8,6% 4,3%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%
Fonte: SITAF

Esse efeito é particularmente visivel ao decompormos a classe de duracao
superior a 5 anos. Em 2010, 6 anos apos a entrada em vigor da reforma, surgem os
primeiros processos com duragao entre 6 e 7 anos; em 2011, os com duragdes entre os

7 e 8 anos; em 2012, os com duragdes entre 8 e g anos; e em 2013, 0s com duragoes
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superiores a g anos. A partir de 2013, os processos com duragdes superiores a 9 anos

foram progressivamente aumentando.

Grafico 31 - Duracao dos processos com sentencga, com duragdo superior a 5 anos (2009-2016)
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Fonte: SITAF

Note-se que este efeito de acumulagdo, ao contrario do verificado na area fiscal
que sofreu influéncia da existéncia de um acumulado anterior a 2004, é originado
totalmente durante o periodo posterior a reforma do contencioso administrativo. Na
verdade, como se referiu em parte anterior, os tribunais administrativos comegaram,
com a reforma de 2004, sem processos antigos, pelo que as pendéncias que se foram
gerando ndo foram influenciadas pela existéncia de processos entrados em datas
anteriores. Apesar de, como ja referimos, se registar um nivel de pendéncias inferior ao
da area fiscal, a drea administrativa acusa o crescimento do numero de processos
pendentes, verificando-se uma grande disparidade entre tribunais e, dentro do mesmo

tribunal, entre juizes.

Na area administrativa estd a comecar a deparar-se com algumas
dificuldades, dada a elevada pendéncia de processos. Ha, neste momento,
uma Senhora Juiz que tem atribuidos cerca de 400 processos (Ent. 1).

No administrativo a pendencia é menor. Temos cerca de 250 processos e
nao temos processos anteriores a 2004. Eu tenho processos que entraram a
partir de 2010 (Ent. 82).
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Eu a partir de 2009 (Ent. 81).

Eu ainda tenho de 2008 mas sao residuais (Ent. 80).

Tenho cerca de 160 processos (Ent. 157).

A pendéncia dos juizes é bastante diferente: alguns tém entre 300-400,
outros cerca de 500, sendo que as pendéncias mais elevadas andam a volta
dos 8oo processos. No total a pendéncia gira a volta dos 8.000 processos.
Ha meses em que as sentencas finalizadas também sdo bastante dispares
entre os juizes, o que se justifica pois existem niveis de produtividade muito
diferentes. Ha um juiz com pendéncia muito baixa, mas que vive para o
trabalho. Esta sempre no tribunal (inclusive fins-de-semana e feriados) e
coloca sentencas no SITAF, as vezes, de madrugada. Nao é casado...( Ent.

91)

O acumulado de processos concentra-se, essencialmente, em duas fases: na
fase do despacho saneador e na prolacdo da sentenca — os dois momentos

considerados como os que exigem maior trabalho por parte do juiz.

Talvez tenhamos mais processos para saneador do que para sentencga (Ent.
81).

O facto de a unidade organica funcionar muito bem, em termos de
celeridade, também contribui para que se acumulem rapidamente
processos para sentenca. Tenho alguns processos, ainda que pontuais, de
2004 porque baixaram entretanto e tenho processos de 2006 e 2007, que
sao muito complexos. A maioria dos processos é de 2011 em diante. (...) A
maioria dos meus processos estdo para sentenga, mas também tenho
alguns para despacho saneador e marcagao de diligéncias (Ent. 108).

Tenho cerca de 348 processos pendentes, estando um nUmero com o juiz
que se encontra em acumulacdo de funcbes (deve ter cerca de 30
processos). A maioria dos meus processos esta para saneamento e nao para
sentenca. Os processos para sentenca sao quase todos a partir de 2010 e
para saneamento a partir de 2012. O processo mais antigo que tenho é de
2004. Estava no STA e baixou (Ent. 109).

O processo mais antigo que tenho é de 2009. E quando cheguei em
setembro tinha nas maos 100 processos para senten¢a. Quando se chega e
se recebem 100 processos para sentenca é impossivel ter o trabalho em dia
(Ent. 146).
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No administrativo até temos bons nimeros, mas o problema é a grande
percentagem de processos que estd para sentenca (Ent. 157).

Apesar de os entrevistados referirem que alguns processos se encontram na fase
de marcacdo de julgamento, a verdade é que, da amostra de processos consultada,
apenas 5,8% do total de processos em matéria administrativa consultados e nos quais

ja havia decisdo tinham tido julgamento.

Quadro 52 - Peso relativo dos processos com decisdo, com e sem julgamento (amostra)

Tribunal . com . sem
julgamento julgamento
Almada 7,1% 92,9%
Aveiro 6,5% 93,5%
Beja 0,0%
Braga 3,6% 96,4%
Castelo Branco 2,1% 97,9%
Coimbra 1,7% 98,3%
Funchal 8,3% 91,7%
Leiria 8,2% 91,8%
Lisboa 3,8% 96,3%
Loulé 6,9% 93,1%
Mirandela 7,3% 92,7%
Penafiel 86,8%
Ponta Delgada 0,0%
Porto 89,8%
Sintra 3,1% 96,9%
Viseu 78,9%
Total 5,8% 94,2%
Fonte: OPJ

Os dados retirados do SITAF demonstram que as maiores duragdes de
processos ocorrem nas a¢oes administrativas, corroborando o que foi transmitido pelos

atores ao longo do trabalho de campo.

Tenho sobretudo as antigas a¢des administrativas especiais e as antigas
agdes comuns de responsabilidade. A maioria dos processos pendentes esta
para sentenga, uma vez que a tramitacao no administrativo faz com que,
muitas vezes, os processos fiquem rapidamente prontos para decisdo e
tenham que permanecer a aguardar sentenca. Esta situagdo acaba por ter
pontos positivos, pois permite que ndo perca tempo a lidar com o
expediente, mas também tem pontos negativos, dado que se acumula um
numero grande de processos prontos para sentenga (Ent. 107).
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Quadro 53 - Duragdo dos processos administrativos com sentenca, por classes; 4 espécies mais

representativas (2004-2016)

D o 004 00 006 00 008 009 010 0 0 0 014 0 016 0
ACOES AD ATIVA
até 3 meses 381%| 12,1%| 12,7%| 13,0%| 11,1% 9,8%| 12,9%| 17,3%| 140%| 11,3% 93%|  11,2%| 101%| 12,3%
de 3a6meses 285%|  17,8%] 13,9%| 12,1%] 104%| 103% 89%| 107%] 11,5%] 11,0% 7,6% 6,7% 7,4%|  10,4%
de 62 9 meses 269%|  21,2%]  141%|  11,8% 9,0% 9,9% 9,4% 8,6% 9,1% 9,4% 8,6% 6,9% 6,4% 9,8%|
de 9a 12 meses 6,5%]  264%| 11,8% 9,0% 7,0% 8,5% 8,7% 8,6% 9,1% 8,6% 7,5% 6,7% 7,0% 9,0%
de 12a 18 mese 00%| 189%| 209%| 163%| 13.0%| 137%| 12,8%] 107%| 11,7%] 148 12,8%] 126%] 11,7%] 13,5%
de 18 meses a2 0,0% 3,6%|  183%| 13,4%| 11,4%] 12,4% 8,6% 7,7% 8,6% 9,6% 9,6% 85%| 11,8%| 10,1%
de 2a3anos 0,0% 0,0% 8,2%|  185%| 183%| 158%| 17,0%| 131%| 12,1%] 13.0%] 14,9%] 141%] 153%]  13,8%
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 6,0%| 198%| 17,5%| 17,1%| 16,2%| 154%| 11,7%| 151%| 169%| 165%| 13,6%
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 2,2% 4,7% 7,1% 8,4% 96%| 145%| 164%| 13,8% 7,5%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%] 100,0%| 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%
ACOES PARA A ACAOD ORMACAO E PARA A PASSA D
até 3 meses 95,5%| 92,9%| 91,9%| 91,8%| 91,3%| 89,9%| 92,3%| 895%| 900%| 898%| 87,0%| 864%| 863%] 90,9%
de 3a6meses 4,2% 6,0% 6,9% 6,9% 7,9% 9,2% 6,0% 8,6% 8,2% 88%|  105%] 109%] 11,3% 7,7%
de 6a 9 meses 0,2% 0,6% 0,8% 0,9% 0,3% 0,6% 0,7% 1,0% 1,6% 0,4% 1,5% 1,6% 0,8% 0,8%
de 9212 meses 0,2% 0,2% 0,4% 0,1% 0,3% 0,3% 0,3% 0,4% 0,0% 0,8% 1,0% 0,6% 0,8% 0,4%
de 12a 18 mese 0,0% 0,2% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,3% 0,1% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,4% 0,1%
de 18 meses a2 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0%
de 2a3anos 0,0% 0,0% 0,1% 0,2% 0,2% 0,0% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,2% 0,1%|
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,2% 0,1% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%] 100,0%| 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%
O RO RO O
até 3 meses 60,0%| 500%| 635%| 482%| 150%| 124%| 13,9% 4,4% 4,9% 97%|  149%| 105%| 158%| 12,2%
de 3a6meses 20,0% 9,1%| 21,2% 21,2%] 276%| 11,7%| 27,7%| 26,2%| 208%| 181%| 108%| 181%| 151%| 187%
de 629 meses 20,0%]  18,2% 5,8%|  23,4%| 243%] 202%| 193%| 27,8%| 250%| 196%| 12,2%] 116%] 11,6%] 18,0%
de 92 12 meses 0,0% 4,5% 0,0% 15%|  159%| 168%| 11,7%| 142%| 158% 9,8%|  15,5% 9,2% 73%|  12,0%
de 12a 18 mese 0,0% 9,1% 5,8% 36%]  146%]  187%] 11,2%] 12,6%] 153%] 15,0%] 161%| 14,9%] 12,8%[ 14,294
de 18 meses a2 0,0% 9,1% 3,8% 2,2% 2,7%|  11,4% 6,6% 6,1% 7,6%]  13,4% 87%|  121%| 105% 9,1%
de 2a3anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 8,5% 6,6% 5,4% 5,7% 9,0%| 13,2%] 107%] 11,9% 8,6%
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3% 2,9% 3,1% 4,6% 4,4% 71%]  107%|  11,4% 6,0%
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2% 0,2% 0,4% 1,0% 1,4% 2,2% 3,7% 1,3%|
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%
O ROS PRO O A AR
até 3 meses 650%| 788%| 665%| 67,1%| 62,4%| 645%| 648%| 62,1%| 67,6%| 695%| 71,9%| 633%| 665%| 66,2%
de 3a6meses 30,0%|  17,1%| 26,7%| 21,8%| 26,5%| 236%| 252%| 249%| 199%] 206%| 198%] 262%] 21,6%] 23,29
de 62 9 meses 5,0% 3,0% 5,3% 6,3% 6,6% 6,8% 6,0% 5,3% 6,0% 6,0% 4,6% 5,4% 5,2% 5,7%
de 9a 12 meses 0,0% 0,7% 0,6% 2,5% 2,3% 2,8% 1,7% 2,3% 2,4% 1,8% 2,1% 2,8% 2,5% 2,1%
de 12a 18 mese 0,0% 0,4% 0,9% 1,6% 0,9% 1,4% 1,8% 1,8% 2,4% 1,4% 1,0% 1,2% 1,8% 1,4%)
de 18 meses a2 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,8% 0,3% 0,3% 1,1% 1,0% 0,5% 0,3% 0,4% 1,1% 0,6%
de 2a3anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,6% 0,5% 0,1% 1,4% 0,4% 0,3% 0,2% 0,6% 0,6% 0,4%
de 3a5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1% 1,0% 0,4% 0,0% 0,1% 0,0% 0,7% 0,2%)
mais de 5anos 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1% 0,0%
Total 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%] 100,0%| 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%

Fonte: SITAF

A concentracdo das duragdes dos processos nos extremos das classes de

duracao reforca a ideia de existéncia, novamente, de uma justica a duas velocidades,

em que ha processos de resolucao rapida e outros, mais complexos, que vao ficando

por resolver.

Tenho alguns processos de 2008. Mas também estou a dar sentengas em
processos de 2016. Eu é que fago a minha gestdo (Ent. 148).

O progressivo aumento do tempo necessario para que o cidadao ou a entidade

que recorre a tribunal obtenha uma sentenca, principalmente nas agdes administrativas

(as mais frequentes), gerou uma reacao por parte dos advogados das partes, que
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assumem novos mecanismos de, processualmente, tentar obter uma decisao de forma

mais célere.

Ter uma estratégia ndo é facil. As vezes entro com um requerimento com
base no artigo 6.° da Convencao dos Direitos do Homem, alegando o
principio da justica em prazo razoavel, a tutela jurisdicional efetiva. As vezes
aquilo faz mexer o processo. Também levanto a questdo de que esta
situacdo pode gerar pedidos de indemnizacdo contra o Estado. Ndo ha
mecanismos de acelerag¢do processual, ndo existe na lei. Isso so existe no
penal. Ndo tenho ferramentas (Ent. 164).

Temos advogados que fazem requerimentos a dizer que o CPTA agora diz
que o prazo razoavel sdo 3 meses e que consultado o SITAF o processo esta
concluso ao juiz para sentenca desde a data y.. E uma questdo de
aguardarmos pela litigagdo de responsabilidade civil contra o Estado que ai
vem. Ja tive um caso em que o requerimento a pedir certiddo que ateste a
data de entrada da acdo e a data desde a qual o processo estd concluso ao
juiz veio dirigida ao juiz com aviso de rece¢do, para que a juiza assinasse o
AR e nao pudesse depois vir dizer que ndo tinha conhecimento (Ent. 14).

4.3. Fatores de complexidade e simplificacao na gestao da
resposta dos tribunais administrativos

Ao longo do estudo identificamos ja um conjunto de fatores que influenciou o
aumento progressivo das pendéncias dos processos em matéria administrativa, fossem
eles comuns a area administrativa e a area fiscal, fossem os mesmos resultado da
contaminagao da situacao verificada na area fiscal. No presente ponto, pretendemos
suscitar algumas questdes que emergiram como especificas da area administrativa e
que correspondem quer a fatores que induzem complexidade na gestao da resposta dos
tribunais administrativos quer a perspetiva assumida pelos atores entrevistados face a
elementos que poderiam induzir simplicidade ou celeridade a tramitagdo. No primeiro
grupo de questdes identificdmos as sequintes: a) a pressao exercida pelos processos
cautelares e urgentes que condicionam a resposta a agdes mais complexas; e b) a
existéncia de pericias que, em regra, dilatam a dura¢do do processo. No sequndo grupo

de questdes inserem-se as seguintes: a) a perspetiva assumida pelos atores face a
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audiéncia prévia; e b) a perspetiva assumida perante os mecanismos existentes de

agilizagao de processos.

e A pressao dos processos urgentes

Nos termos do artigo 36.°do CPTA, tém carater urgente, sem prejuizo de outros
casos previstos na lei, os processos relativos a: a) contencioso eleitoral; b)
procedimentos de massa; c) contencioso pré-contratual; d) intimagdo para prestacao
de informacdes, consulta de documentos ou passagem de certiddes; e) intimagao para

defesa de direitos, liberdades e garantias; g) providéncias cautelares.

A esmagadora maioria dos juizes entrevistados referiu que um dos maiores
condicionantes a resolucao prioritaria dos processos mais antigos é a existéncia de um

numero crescente de processos urgentes, a que, por forca da lei, tém de dar prioridade.

Houve um aumento do numero de processos administrativos urgentes, por
causa dos processos cautelares com inversao do contencioso, com o alivio
dos requisitos do 121.° do CPTA. E uma estratégia dos advogados para
anteciparem a decisao na causa principal (Ent. 21).

Noto um aumento das providéncias cautelares, mas noto sobretudo um
aumento dos pré-contratuais. Acho que se deve ao efeito do incidente de
suspensao automatica. Este ano recebi o dobro. (Ent. 58)

E depois esta na moda o processo urgente. Ha cautelares para tudo (Ent.
82).

Do ponto de vista da morosidade, a melhoria que destaco é nos processos
urgentes, naqueles que a lei classifica como urgentes. E verdade que
continuam a ndo cumprir 0s prazos, MesmMo NOs processos urgentes, mas
houve uma melhoria nestes processos, pelo menos esses deixaram de ficar
parados durante anos, atrasam-se durante alguns meses. Nao ha umaregra
mas, por exemplo, nos processos urgentes é comum ter a decisdo em quatro
ou cinco meses, quando, de acordo com a lei, deveria ser em dois ou trés
meses. O estranho é que ao juiz, o trabalho que implica dar a decisdo num
processo cautelar ndo é diferente do trabalho que implica dar a decisdo no
processo principal (Ent. 176).
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Os Grafico 32, Grafico 33 e Grafico 34 apresentam a evolu¢do do numero de
processos entrados entre 2004 e 2016 relativos as espécies processuais com natureza

urgente.

Grafico 32 - Evolugdo do nUmero de intimagGes para a defesa de direitos, liberdades e garantias,
intimacdes para a prestacdo de informacgGes e passagem de certidoes e de outros processos
cautelares (2004-2016)
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Fonte: SITAF

Grafico 33 - Evolug¢ao do nUmero de outros processos urgentes, procedimentos de massa e
processos de contencioso eleitoral (2004-2016)
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331



A resposta dos tribunais administrativos e fiscais

Grafico 34 - Evolucdao do nimero de processos de contencioso pré-contratual, processos cautelares
e providéncias relativas a procedimentos de formagdo de contratos (2004-2016)
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Fonte: SITAF

Ao contrario do afirmado pelos entrevistados, com excecao da categoria
“outros processos urgentes”, que se reflete essencialmente em Lisboa com os pedidos
de asilo, e do recém-criado procedimento de massa, as restantes espécies processuais
que encerram um carater urgente ndo assistiu, no Ultimo ano, a um crescimento do seu
numero. N3o obstante, sdo os proprios advogados a referir que alguns procedimentos

cautelares apenas sao propostos por forca da demora na resolu¢ao da agao principal.

No administrativo ndo tenho essa visdo. As coisas foram sempre piorando.
Os tribunais estdo cheios de providéncias cautelares. Como os processos
demoram muito tempo, quase toda a agdo tem uma providéncia cautelar
acoplada. A reforma de 2015 amplia o leque de medidas suscetiveis de
providéncias cautelares. E uma alteracdo bem intencionada. Mas, esta a ter
efeitos perversos porque cada agao tem uma cautelar. Isso resulta do facto
das agdes principais demorarem tanto tempo a ser resolvidas. As
providéncias cautelares sdo instrumentais, levando a esta duplicagdo de
processos. Eu so fago cautelares, em muitos casos, porque a agdo demora
muito tempo a ser resolvida. Um processo em média demora uns 5 anos.
Isto em primeira instancia. Se tivesse uma decisdo no prazo de um ano nao
sentia necessidade de propor trés quartos das providéncias cautelares. A
morosidade faz aumentar o numero de processos nos tribunais. E a
morosidade a gerar morosidade. A consequéncia desta situacao é a
priorizagdo dos urgentes. Estamos na fase dos urgentes dos urgentes.
Agora ja tenho que pensar como conseguir passar a frente dos urgentes.
Uma providéncia cautelar que demora mais de 3 a 4 meses para ser decidida
ndo é uma providéncia cautelar. Perde a sua natureza. E como tutelar estes
direitos? Que expedientes usar para acautelar direitos urgentes? Se nao
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consigo uma decisdo num espago curto, expetavel em 3 a 4 meses, ndo
temos tutela de direitos cautelares. Como consequéncia temos muitas
vezes as insolvéncias. Hoje, as providéncias cautelares, em primeira
instancia, estdo a demorar um tempo irrazoavel, que é de cerca de 1 ano
(Ent. 164).

Os entrevistados referem ainda a baixa possibilidade de procedéncia de dois
pedidos passiveis de serem realizados no ambito dos procedimentos cautelares: o
decretamento provisério e a inversao do contencioso. Em ambos os casos os

entrevistados referem ser mecanismos que os tribunais indeferem.

As alteragoes introduzidas no CPTA, com a possibilidade de antecipacao da
decisdo principal, podem fazer alterar as coisas. Ainda ndo da bem para ver
0 que vai acontecer, sobretudo com as providéncias antecipatorias (Ent. 80).

Todas as providéncias cautelares que ddo entrada no tribunal vém com
pedido de decretamento provisério. Logo esse despacho demora muito
tempo a ser elaborado (Ent. 109).

Em regra, este decretamento provisorio é indeferido, sendo usado como um
mecanismo para criar pressao (Ent. 111).

A inversao do contencioso obriga a que haja sempre a acdo principal. Isso
inunda o sistema e obriga ao pagamento de duas taxas. E a cultura judiciaria
é avessa a fazer a inversao do contencioso. Ainda nao absorveram, nao
interiorizaram. Tém algum receio. Existe ja a possibilidade de pedir o
decretamento provisério da medida cautelar. Em sede de procedimento
cautelar podemos enxertar um pedido de decretamento provisorio da
medida cautelar. O grande problema aqui, mais uma vez, é que a cultura
judiciaria também é avessa a estes pedidos. Eu ndo tenho um caso em que
tenha sido deferido e ja pedi em 12 decretamentos provisorios. E justifica-
se (Ent. 164).

Um entrevistado, realcando as melhorias no tratamento dos processos

urgentes, sugere uma alteracdo radical na forma de tramitagdo dos procedimentos

cautelares:

Eu defendo que isto devia acabar, a ndo ser em casos pontuais, no
administrativo, devia haver apenas um processo que englobasse o processo
principal e o processo cautelar. Portanto, o que deveria ser feito era fundir a
acgao cautelar com a agao principal. Teriamos uma Unica peti¢do e uma Unica
agdo e, na mesma agao, discutia-se a providéncia cautelar e a acdo em si
mesma. Desta forma, tudo seria mais rapido, haveria menos papel, menos
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taxas de justica, menos diligéncias e os custos para os nossos clientes seriam
menores. E claro que se quando o juiz decidisse o pedido cautelar, ja tivesse
todos os elementos que lhe permitisse decidir a agdo principal, seria
decidida. Estar a fazer um processo cautelar é igual a fazer um processo
principal. E isso serve para muito pouco. O problema é que os codigos sao
feitos e revistos por pessoas que ndo compreendem os efeitos praticos das
normas para os tribunais e para as pessoas (Ent. 176).

e As pericias

Um dos fatores identificados como potenciadores de morosidade na tramitacao
dos processos foi a existéncia de prova pericial. Alguns entrevistados referiram que a
realizacao de pericias induz uma dilagdo substancial na duracdo do processo em

tribunal.

Tenho um processo de 2004 e um de 2005, sendo que este Ultimo se
encontra atrasado por manifesta culpa das partes. Trata-se de um processo
que exigiu uma pericia meteoroldgica. Inicialmente, as partes pretendiam
um parecer técnico estrangeiro. Mas verifiquei que ndo se tratava de um
parecer, mas antes uma pericia. Nesse momento surgiram problemas em
consequéncia dos custos — as partes ndo queriam pagar a pericia. De
seguida, chegou-se a conclusdo de que apenas a Unica entidade que poderia
fazer uma pericia daquele tipo era uma das partes. Face a isto, determinei a
elaboracdo de um relatério colegial. Os peritos tiveram uma grande
dificuldade de contacto para elaborar o relatorio, tendo eu propria que
andar a dar resposta as comunicagdes que se fizeram todas via processo.
Porexemplo, um perito para ter o contato de email de um outro perito pedia
ao processo que o mesmo lhe fosse facultado (Ent. 109).

As pericias costumam ser problematicas, quando existem. Normalmente
demoram mais de 1 ano a enviar os relatorios. Ja lhe disseram, inclusive,
quando questiona peritos sobre o estado da pericia, que nos proximos 6
meses ndo poderiam proceder a sua realizagao das mesmas (Ent. 111).

As pericias médicas sdo bastante demoradas (Ent. 108).

O custo pode constranger as partes de recorrer a pericias, mas ndo as
eventuais demoras (Ent. 107).

Da mesma forma que o fizemos para os processos consultados em matéria
fiscal, na amostra de processos em matéria administrativa procuramos identificar os

processos em que havia sido determinada a realizagdo de prova pericial.
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Quadro 54 - Peso relativo dos processos com decisdo, com e sem pericia (amostra)

Tribunal com pericia sem pericia
Almada 98,6%
Aveiro 97,8%
Beja 0,0% 100,0%
Braga 97,8%
Castelo Branco 0,0% 100,0%
Coimbra 98,3%
Funchal 0,0% 100,0%
Leiria 0,0% 100,0%
Lisboa 0,0% 100,0%
Loulé 0,0% 100,0%
Mirandela 0,0% 100,0%
Penafiel 98,1%
Ponta Delgada 0,0% 100,0%
Porto 0,0% 100,0%
Sintra 0,0% 100,0%
Viseu 0,0% 100,0%
Total 99,5%

Fonte: OPJ

Do total de processos com decisdao da amostra, apenas 0,5% continham prova
pericial, o que, mais uma vez, demonstra a sua utilizacdo marginal. E, no entanto, de
relembrar que a contabilizagao em causa se reporta a processos entrados entre 2010 e
2015 e que a 31 de julho de 2016 ja haviam sido objeto de decisdo em primeira instancia.
Trata-se, assim, de um universo limitado, sendo possivel que os processos com prova
pericial ultrapassem o horizonte temporal selecionado para que o processo consiga

obter uma sentenca.

e A audiéncia prévia como momento privilegiado de composi¢ao do
litigio e organiza¢ao do processo ou como momento indiciador de
mais morosidade

Nos termos do artigo 87.2-A*5 do CPTA, aditado pelo Decreto-Lei n.° 214-

G/2015, de 2 de outubro, a audiéncia prévia passou a constituir a regra na generalidade

55 O artigo 87.2-A dispde do seguinte modo: “1. Concluidas as diligéncias resultantes do preceituado no
artigo anterior, se a elas houver lugar, e sem prejuizo do disposto no artigo seguinte, é convocada
audiéncia prévia, a realizar num dos 30 dias subsequentes, destinada a algum ou alguns dos fins
seguintes: a) Realizar tentativa de conciliagdo, nos termos do artigo 87.°-C; b) Facultar as partes a
discussdo de facto e de direito, quando o juiz tencione conhecer imediatamente, no todo ou em parte,
do mérito da causa; ¢) Discutir as posicdes das partes, com vista a delimitacdo dos termos do litigio, e
suprir as insuficiéncias ou imprecisdes na exposi¢do da matéria de facto que ainda subsistam ou se
tornem patentes na sequéncia do debate; d) Proferir despacho saneador, nos termos do n.° 1 do artigo
88.9; e) Determinar, apos debate, a adequacdo formal, a simplificacdo ou a agilizagdo do processo; f)
Proferir, apos debate, despacho destinado a identificar o objeto do litigio e enunciar os temas da prova,
e decidir as reclamacdes deduzidas pelas partes; g) Programar, ap6s audi¢do dos mandatarios, os atos a
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dos processos, apenas podendo ser dispensada nos casos referidos no aditado artigo
87.0-B, do CPTA®. O novo regime instituido pela reforma de 2015 suscita duas
posicoes por parte dos entrevistados. Alguns referem que se trata de uma inovagao
particularmente importante da lei, uma vez que permite programar toda a tramitacao
e o desenvolvimento do processo juntamente com os mandatarios das partes, assim

agilizando e solidificando a fase de producao de prova e de prolagdo de decisao.

Eu acho que a introdugdo da obrigatoriedade da audiéncia prévia foi uma
coisa positiva da reforma do contencioso administrativo. Eu fago logo tudo.
Marco logo a audiéncia e nas audiéncias prévias que realizo os advogados
estdo preparados. Uso esse momento processual para solidificar todo o
processo, nomeadamente para proferir despacho saneador, marcar
audiéncia final, ouvir reclamagdes, procurar a transacdo das partes. E
também acho que a introdu¢do do despacho pré-saneador foi muito
importante e utilizo com muita frequéncia. Tenho muitos processos que
terminam com transagao (Ent. 38).

Da minha parte também funciona. Os advogados também ja sabem como é
que o juiz trabalha e vém preparados (Ent. 36).

Para outros, no entanto, esta alteragao constitui mais um fator de morosidade,
principalmente quando se entende ndo ser necessaria producao de prova além da

documental ja junta aos autos.

realizar na audiéncia final, estabelecer o nUmero de sessdes e a sua duragdo, e designar as respetivas
datas. 2 - Para efeitos do disposto na alinea e) do nUmero anterior, o juiz pode determinar a adogao da
tramitagdo processual adequada as especificidades da causa e adaptar o conteudo e a forma dos atos
processuais ao fim que visam atingir, assegurando um processo equitativo. 3 - O despacho que marque a
audiéncia prévia indica o seu objeto e finalidade, mas ndo constitui caso julgado sobre a possibilidade de
apreciagdo imediata do mérito da causa. 4 - Ndo constitui motivo de adiamento a falta das partes ou dos
seus mandatérios. 5 - A audiéncia prévia &, sempre que possivel, gravada, aplicando-se, com as
necessarias adaptagdes, o disposto sobre a matéria na lei processual civil. 6 - Os requerimentos
probatorios podem ser alterados na audiéncia prévia.

156 Segundo o disposto no artigo 87.0-B do CPTA, “1 - A audiéncia prévia ndo se realiza quando seja claro
que o processo deve findar no despacho saneador pela procedéncia de excecdo dilatdria. 2 - Nas acoes
que hajam de prosseguir, o juiz pode dispensar a realizacdo da audiéncia prévia quando esta se destine
apenas aos fins previstos nas alineas d), e) e f) do n.° 1 do artigo anterior, proferindo, nesse caso,
despacho para os fins indicados, nos 20 dias subsequentes ao termo dos articulados. 3 - Notificadas as
partes, se alguma delas pretender reclamar dos despachos proferidos para os fins previstos nas alineas
e), f) e g) do n.° 1 do artigo anterior, pode requerer, em 10 dias, a realizacdo de audiéncia prévia, que,
neste caso, deve realizar-se num dos 20 dias seguintes e destinar-se a apreciar as questdes suscitadas e,
acessoriamente, a fazer uso do disposto na alinea c) do n.° 1 do artigo anterior, podendo haver alteragdo
dos requerimentos probatorios”.
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Mas também acho que esta “transposi¢dao” do CPC para o administrativo
ndo é a melhor opcdo pois ndo me parece bem a parte poder exigir a
realizacdo da audiéncia prévia quando a prova documental é suficiente.
Nestes casos acaba por ser um expediente dilatorio, que nada acrescenta a
decisao da causa (Ent. 111).

O novo CPTA fez com que a demarche processual ficasse mais lenta com a
obrigatoriedade de gravacdo da audiéncia prévia (porque ocupo os dias de
sala com as mesmas e fico sem dias para a realiza¢do dos julgamentos) (Ent.
22).

Qutros juizes referiram, ainda, as implicagoes praticas na rotina dos tribunais

desta alteracdo legislativa, realcando a auséncia de condi¢des materiais para a sua

correta execugao.

Areforma de 2015 tem algumas incoeréncias de articulagao com o CPC. Mas
eu sou favoravel a reforma. Tornou as coisas mais simples. A questdo e que
nos exige um maior trabalho com as audiéncias prévias. Passo a ter dois
momentos com as partes, o que exige trabalho redobrado. Isto conduzaum
outro problema. Aqui temos apenas 3 salas e durante muito tempo uma das
salas este impedida (estava a ser usada para inspe¢des). Depois também
nao temos funcionarios para a sala. Na unidade apenas temos 3
funcionarios. A seccao sé ndo se afunda por completo porque sdo excelentes
funcionarios. Mas, como disse, a solugao ndo é so recrutar. Se o poder
politico tiver uma outra solu¢do para as pendencias... (Ent. 58)

e Os mecanismos de agilizacao de processos

Desde a entrada em vigor em 2004 da reforma do contencioso administrativo
que a lei oferecia alguns mecanismos processuais criados com o objetivo de agilizar os
processos. Identificamos os sequintes: a) a apensacao de processos prevista no artigo
28.2 do CPTA7; b) o reenvio prejudicial para o Supremo Tribunal Administrativo, nos

termos do artigo 25.9, n.° 2, do ETAF e 93.° do CPTA*%,; ¢) o julgamento em formacao

*7 Nos termos do artigo 28.° do CPTA, sempre que se verifiquem os pressupostos da coligacdo e
cumulacdo de pedidos, as agOes propostas separadamente podem ser reunidas num Unico processo,
fazendo-se a apensacdo ao processo que tiver sido intentado em primeiro lugar ou, se pedidos forem
dependentes, na ordem da dependéncia. Os processos apensados passam a ter uma tramitagdo e
decisdo em conjunto, mas mantém a sua autonomia, dando origem a um saneador Unico que aborda
questdes de cada processo; a uma Unica audiéncia, mas abordando questdes de todos os processos, e a
uma sentenca que é formalmente Unica, mas decide questdes comuns e proprias de cada processo.

158 A lei permite que um tribunal administrativo solicite pronuncia vinculativa ao STA sobre uma
determinada questdo do processo, a titulo prejudicial (cf. artigo 25.2, n.° 2 do ETAF e g3.2 do CPTA),
desde que, ndo se trata de um processo urgente e esteja em causa uma questdo de direito nova; uma
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alargada, previsto nos artigos 93.°© do CPTA e 43.°, n.° 4, alinea d), do ETAF, com a
participacao de todos os juizes do tribunal, convocados pelo presidente, por proposta
do juiz da causa; d) a extensao de efeitos de uma sentenca, nos termos do artigo 161.°
do CPTA, desde que se esteja perante casos “perfeitamente idénticos”, existam cinco
acordaos de tribunais superiores transitados em julgado no mesmo sentido ou 3 casos
em processos em massa; e) a decisdo sumaria ou sentenga por remissao, nos termos
dos artigos 27.9, n.2 1, alinea i), e 94.2, n.° 5, do CPTA, quando a questdo a resolver seja

simples ou a pretensao seja infundada.

A reforma de 2015 disponibilizou, ainda, dois outros mecanismos: a) um
renovado — a possibilidade de selecao de processos com andamento prioritario; b) um
transfigurado — o procedimento de massa urgente. No primeiro caso, previsto no artigo
48.9 do CPTA™9, a identificagdo de um processo como de andamento prioritario
compete ao presidente do tribunal, verificados que estejam os sequintes requisitos: (1)
existéncia de mais de 10 processos (anteriormente exigia-se mais de 20); (2) reportados
a diferentes pronuncias da mesma entidade administrativa; (3) respeitantes a mesma
relagdo material ou respeitantes a diferentes relagdes materiais suscetiveis de ser

decididas com base na aplicagdo das mesmas normas a idénticas situagoes.

Nestes casos, o poder do juiz presidente passa a ser vinculado*®®, devendo para

tanto ouvir as partes. Uma outra novidade relativamente ao regime anterior é que este

questdo que suscite dificuldades sérias; ou uma questdo possa ser colocada em novos litigios. O reenvio
faz-se por solicitagdo do presidente do tribunal, mediante proposta do juiz da causa. Permite a lei que
esta solicitagdo seja liminarmente recusada, a titulo definitivo, quando uma formacao constituida por
trés juizes de entre os mais antigos da sec¢do de contencioso administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo considere que ndo se encontram preenchidos os respetivos pressupostos ou que a escassa
relevancia da questdo ndo justifica a emissdo de uma pronuncia. Sendo a solicitagdo aceite, o STA deve
pronunciar-se no prazo de 3 meses, sendo essa pronuncia vinculativa no processo. Todavia, essa
pronuncia, ndo vincula o STA relativamente a novas pronuncias, que, em sede de consulta ou em via de
recurso, venha a emitir no futuro, sobre a mesma matéria, fora do ambito do mesmo processo.

59 Esta redacdo resulta do Decreto-Lein.° 214-G/2015, de 2 de outubro que, entre outros, altera o CPTA.
No preambulo deste diploma legal pode ler-se, relativamente a esta alteragdo, que o objetivo, €, por um
lado, "proceder a clarificagdo de determinados aspetos de regime” e, por outro, promover a "flexibilizagdo
e ampliagdo do respetivo dmbito de aplicacdo”. Isto porque esta nao é efetivamente uma novidade, sendo
uma resposta que, ainda que com uma outra roupagem, ja vinha da redacdo dada pela Lei n.° 15/2002,
de 22 de fevereiro. Trata-se de um mecanismo de agilizacdo processual, inspirado, a data, na Lei de
jurisdicdo contencioso-administrativa Espanhola de 1998 e que ja visava dar resposta ao fendmeno da
massificacdo processual.

% Na redacdo anterior, tratava-se de um poder discricionario.
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mecanismo pode agora ser usado relativamente a processos a correr em tribunais
diferentes, cabendo, nesses casos, ao Presidente do STA decidir quais ficam suspensos

e quais avangam.

Aplicando-se este mecanismo, segue o processo piloto e suspende-se a
tramitagdo dos demais, sendo o mesmo tramitado em regime de urgéncia. Ha uma
intervencdo de formacao alargada dos juizes do tribunal. Em matéria de custas,
dispensa-se o pagamento da segunda prestagao da taxa de justica (artigo 14.9-A, alinea
f) do RCP). Depois de proferido o acérdao, a decisao é notificada as partes, quer no
processo piloto, quer nos demais processos que se encontram suspensos. As partes
podem, no prazo de 30 dias, desistir ou recorrer, sendo que o recurso apenas produz

efeitos na esfera do recorrente.

O segundo mecanismo alvo da atenc¢do da reforma de 2015 foi o procedimento
de massa, previsto no artigo 99.°© do CPTA*?, sequndo o qual, uma vez intentada a
primeira agao, os restantes interessados estao obrigados a apresentar os seus pedidos
perante o mesmo tribunal, que apensa os processos. Aqui, contrariamente a solugao
prevista no artigo 48.° do CPPT, esta em causa um meio processual principal e ndo um
mecanismo que vem possibilitar juntar processos. Esta solucao &, assim, pensada para
litigios que, a partida, se sabe que poderao ser “de massa” e que a lei identifica como
sendo os seguintes: (1) concursos de pessoal com mais de 5o participantes; (2)
procedimentos de realizagdo de provas com mais de 5o participantes; (3)
procedimentos de recrutamento com mais de 5o envolvidos. Os interessados devem
reagir no prazo de um més propondo uma acao no tribunal da sede da entidade
demandada, sob pena de perderem o direito de a¢ao, sendo os processos apensados

quando se verifiquem os pressupostos da cumulagao ou coligacao.

1 Esta é a redacdo que resulta, mais uma vez, das alteracdes introduzidas pelo DL n.° 214-G/2015, de
02/10. Mas aqui as alteragdes sdo maiores uma vez que se trata, como resulta do preambulo, da "previsdo
de uma nova forma de processo urgente, dirigida a dar resposta célere e integrada aos litigios respeitantes a
procedimentos de massa, em dominios como os dos concursos na Administragdo Publica e da realizagdo de
exames, com um elevado numero de participantes”. Diz-se ainda que este "novo regime dos procedimentos
de massa visa asseqgurar a concentra¢do num Unico processo, a correr num Unico tribunal, das mdiltiplas
pretensées que os participantes nestes procedimentos pretendam deduzir no contencioso administrativo”.
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O curto periodo de tempo decorrido sobre a reforma de 2015 ndo permite, no
entanto, ainda, recolher as percec¢oes solidificadas dos entrevistados sobre a eficacia
deste mecanismo. Na verdade, a generalidade dos entrevistados realca as
possibilidades que os mecanismos oferecem, mas ndao demonstram nenhuma

experiéncia pratica de utilizagdo do mecanismo.

A possibilidade de tramitacdo de processos em massa € um mecanismo
vantajoso, uma vez que contribui para a celeridade processual, o que
decorre muito dos proprios prazos que s3o mais curtos. Para além disso,
contribui para baixar a pendéncia dos processos e permite a extensdo dos
efeitos, duas consequéncias muito proveitosas (Ent. 38).

Numa situagao concreta ja equacionamos aplicar o novo mecanismo do
CPTA. Mas nao o chegamos a fazer. Havendo varios processos em que estao
em causa os mesmos factos, podem os mesmos ser apensados. A secretaria
podera fazer este trabalho (de identificacdo desses processos). E o
presidente pode reunir o tribunal nos casos similares para que haja um Unico
sentido da decisdo do tribunal (Ent. 58)

Apenas utilizamos o mecanismo do processo em massa como estava
estabelecido na reforma antiga, e consideram que ndo compensou. Dizem
que é dificil encontrar um caso em que a matéria de facto seja exatamente
igual (Ent. 107).

Alguns entrevistados referiram, no entanto, duas questdes: a dificuldade de
uma tramitacdo coerente entre os procedimentos em massa, que sdo urgentes, e
providéncias cautelares que lhe sejam apensas; e a ndo aplicacdo do instituto

relativamente aos contratos.

Agora temos os procedimentos em massa para tutela urgente de concursos
da funcdo publica (p. ex. concursos de professores, embaixadas), tendo em
conta que a regra da territorialidade é a da entidade demandada (os
Ministérios). Por outro lado, nestes procedimentos, ainda é possivel
acumular providéncias cautelares, sendo ambos os mecanismos urgentes.
Nao faz sentido nenhum. Deveria existir um meio processual intermédio,
que ndo a providéncia cautelar, que permitisse assegurar estas situagoes
nos casos de procedimentos em massa. Por um exemplo, um decretamento
provisorio dentro do procedimento de massa (Ent. 100).

Ainda a proposito dos processos de massa: ha aqui uma divergéncia
doutrinal. Este processo aplica-se aos contratos? Ele estd desenhado para
os atos administrativos. Essa circunstancia fez com que nao tivéssemos sido
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nds alancar mao do processo em massa. Ha uma divergéncia jurisprudencial
quanto a esta matéria. Existe ainda uma outra ferramenta prevista no artigo
48.° do CPTA. Ndo precisavamos de ir com um processo de massa.
Precisavamos apenas que o processo fosse classificado como prioritario
pelo proprio tribunal. Era competéncia do Juiz Presidente. Podia faze-lo
mas ndo o faz. Nunca aconteceu em nenhum dos meus processos (Ent. 164).
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Conclusoes e recomendacgoes gerais

Este relatdrio condensa os principais resultados do estudo que tinha como
objetivo central caracterizar o tipo de litigagao que tem mobilizado os tribunais
administrativos e fiscais de primeira instancia, bem como o seu desempenho funcional
na resposta a essa mobilizagdo. Dentro desse objetivo geral incluem-se alguns
objetivos especificos a que o trabalho deu aten¢ao, como a analise do funcionamento
das secretarias, a identificacdo de eventuais areas de especializa¢do e, caso se
justificasse, de medidas de simplificagdo do processo tributario e a avaliacao da

evolucao dos processos de oposicao a aquisicao da nacionalidade.

A relevancia dos estudos

A informacao produzida pelos estudos de diagndstico é crucial, tanto para a
tomada de opgbes de politica publica, para o acompanhamento das reformas
estruturantes, como para a definicao de programas e de medidas de gestao de recursos
humanos, materiais e de gestdo processual. No caso da justica administrativa e fiscal, a
monitorizacao da reforma que entrou em vigor em 2004 ainda se evidenciava mais
premente, dado que aquela reforma pretendia introduzir mudancas muito
significativas no paradigma da organizagao e funcionamento dos seus tribunais. Ora,
apesar da relevancia social crescente dos tribunais administrativos e fiscais, e ao
contrario do que se passou na jurisdicdo comum, nao foram desenvolvidos, no periodo
pos-reforma, estudos empiricos abrangentes que, com recurso a metodologias
adequadas, pudessem produzir diagndsticos consistentes sobre a evolu¢ao da procura
e o desempenho funcional desta justica. As avaliagdes e reflexdes conhecidas,
produzidas sobretudo pelos drgaos com competéncia de administracdo e gestao destes
tribunais, sdo parcelares e, acima de tudo, ndo podem ser confrontadas com
indicadores estatisticos fiaveis e detalhados. Dai a importancia atribuida, por parte das

instituicdes do setor, a uma avaliagdo mais sistematica e abrangente.

Num contexto de escassez de estudos, este trabalho, ao procurar desenvolver

um primeiro diagndstico sistematizado sobre a mobilizacdo e sobre o desempenho
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funcional da justica administrativa e fiscal de primeira instancia, constitui um elemento
importante de informacao do debate e das politicas publicas a desenvolver neste setor
da justica, e, ainda, um referencial seguro para outros estudos de aprofundamento de
determinadas dimensoes e ou de follow-up. Os indicadores produzidos e analisados
poderdo igualmente ajudar a tomada de decisdes dos 6rgdaos com competéncias

gestionaria sobre os tribunais administrativos e fiscais.

Considerando os objetivos do estudo foram recolhidos e analisados um
conjunto vasto de indicadores que permitem, desde o inicio da reforma, isto ¢, desde
2004, e por areas (administrativa e fiscal), para os tribunais administrativos e fiscais de
primeira instancia, caracterizar: a) a evolu¢gdao do nUumero de processos entrados,
pendentes e com sentenca; b) a estrutura dos litigios (espécie de processos, tipo de
litigios, valor das ac¢oes, imposto prevalecente); ¢) o tipo de litigantes, como autores e
como réus; d) os varios tempos dos processos; e) o tipo de decisdes; f) identificar os
principais bloqueios a uma tramitagdo processual mais célere e eficiente em primeira
instancia; e g) analisar as principais questoes inerentes a organizagao, funcionamento

e recursos humanos destes tribunais.

Os dados recolhidos possibilitam, ainda, tragar o perfil geografico da litigagao,
dos mobilizadores e do desempenho funcional de cada tribunal. Estes dados, por

tribunal, sdo apresentados nos Anexos A e B.

Sao duas as principais conclusoes gerais deste estudo:

1) A justica administrativa e fiscal de primeira instancia é uma justica ha varios

anos congestionada e, em geral, lenta;

2) E uma justica ainda em consolidacdo, no que respeita & organizacdo e

funcionamento dos seus tribunais de primeira instancia.

Estas conclusdes gerais, com muita probabilidade reconhecidas pela maioria
dos atores judiciais, tém como inova¢do, ndo tanto a conclusdo em si, mas a sua
sustentacao em dados empiricos, sistematizados a nivel nacional e por tribunal, que

permitem fundamentar outras conclusdes parcelares e as recomendagdes
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apresentadas nas varias partes que compdem este relatdrio e que aqui condensamos.
Consideramos que elas podem desempenhar um papel relevante na mudanga do

desempenho funcional dos tribunais administrativos e fiscais de primeira instancia.

As conclusdes que, a luz dos dados recolhidos e da analise desenvolvida,
avangamos impdem a tomada de dois tipos de medidas: conjunturais e estruturais.
Sendo que as primeiras devem naturalmente preceder as segundas. Isto €, s devem
ser tomadas medidas estruturais, na sequéncia do desenvolvimento de solugdes

conjunturais.

l. A justica administrativa e fiscal € uma justica ha vdrios anos
congestionada e lenta

A reforma da justica administrativa e fiscal de 2004 tinha dois propositos
fundamentais: ampliar a tutela jurisdicional efetiva e responder, com qualidade e
eficiéncia, aos litigios administrativos e fiscais. Por forca das varias alteracdes legais,
designadamente com a transferéncia para esta jurisdicao de litigios tradicionalmente
na esfera da jurisdicdo comum, mas também de mudancas decorrentes da crise
economica e financeira que, por exemplo, vieram contrariar direitos sociais, em menos
de duas décadas, esta jurisdicdo tornou-se, ndo sé na arena judicial em que a fronteira
entre os poderes politico e judicial mais se discute, sobretudo por via das agoes que
pretendem contestar determinadas politicas publicas, mas também no campo judicial
privilegiado para fazer valer importantes direitos dos cidaddos e das empresas,
colocados em causa, por a¢dao ou omissao do Estado ou de entidades para quem o
Estado transferiu o exercicio de importantes fungoes publicas. Contudo, a amplitude e
os objetivos reformistas estdao longe de terem sido alcangados, essencialmente pela

ineficiéncia dos tribunais administrativos e fiscais.

Os indicadores apresentados neste relatorio confirmam, ndo sé as perce¢oes
dos atores judiciarios, como também a perce¢do publica, quanto aos elevados niveis de
pendéncias e de morosidade destes tribunais. Em todos os tribunais onde se
desenvolveu trabalho de campo, foram varios os relatos da pressao e, até mesmo
desespero, de cidadaos que esperam longos anos para obterem uma decisao judicial, e

que se dirigem aos tribunais e a outras entidades, como ao Conselho Superior dos
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Tribunais Administrativos e Fiscais (CSTAF) e a Provedoria de Justica, na tentativa de
fazer acelerar a resolucao do seu caso. E podem estar nesta situagao, de desalento ou
mesmo desespero, cidaddos e empresas que tém contas bancarias e bens penhorados,
porque ndo conseguiram, nem pagar 0s impostos que contestam, nem prestar garantia,
ou, prestando-a, estdo a pagar elevados encargos, ou que se confrontam com contratos
que nao se concretizam; funcionarios publicos que esperam uma decisdo para a sua
situacao laboral; pensionistas; cidadaos vitimas de um acidente de viacdo e ou de uma

negligéncia médica, entre muitas outras situagoes.

A situagdo a que se chegou, com gabinetes de juizes apinhados de
processos prontos para decisdo, exige uma intervencdo, concertada e
imediata, do poder politico e do poder judicial, na medida das suas

respetivas competéncias.

Apresentamos, no relatério, um conjunto muito vasto de indicadores, quer a
nivel nacional, quer para cada tribunal, que confirmam as perce¢des dos atores judiciais
e dos cidaddos. Esses indicadores, que ndo vamos aqui repetir, podem ser consultados
nas partes Il e lll deste relatdrio e nos anexos A e B. Sintetizamos aqui, em conclusao,

apenas os seguintes.
Tribunais com elevado volume de pendéncias

O volume das pendéncias em todos os tribunais tem-se mantido, nos ultimos
anos, sempre muito elevado, com ligeira tendéncia de crescimento. A 31 de dezembro
de 2015, de acordo com os dados publicados pela DGPJ, encontravam-se pendentes
21.862 processos na area administrativa e 53.510 processos na area fiscal. Sequndo
dados do CSTAF, em 31 de dezembro de 2014, ainda havia 173 processos
administrativos pendentes e 850 processos fiscais que tinham entrado nos tribunais de
primeira instancia antes de 2004. Nao foi possivel apurar o atual nUmero exato destes
processos. Contudo, como se da conta na Parte lll deste relatodrio, ainda existem
pendentes nos tribunais portugueses, em primeira instancia, um ndmero significativo
de processos anteriores a 2004 sem sentenca final, isto é, processos que entraram nos

tribunais sequramente ha mais de 13 anos.
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Uma percentagem muito significativa de processos leva vadrios anos para obter

sentenca

Os atrasos na jurisdi¢do administrativa e fiscal ndo ocorrem nos Ultimos anos.
Como se evidencia na Parte Il deste relatdrio, a justica fiscal ja *nasceu” congestionada.
Na verdade, a reforma de 2004, no que respeita aos processos que ja tramitavam nos
entdo tribunais administrativos e tribunais fiscais tomou op¢des diferentes quanto aos
processos tributarios e quanto aos processos administrativos. Quanto aos primeiros,
transitaram, na sua totalidade, para os novos tribunais; para os segundos, foram criados
juizos afetos a sua tramitagdo. Com um elevado numero de processos pendentes e,
com poucos recursos, a justica fiscal rapidamente ficou congestionada. E sintomatico
que, contabilizando apenas os processos entrados a partir de 1 de janeiro de 2004, em
2009, ao fim de seis anos da entrada em vigor da reforma, 20% dos processos em que
foi proferida sentenga tivessem entrado no tribunal ha mais de 3 anos (entre 3 e 5 anos).
A partir do ano seguinte — 2010 — o peso relativo dos processos com sentenca que
tiveram uma duracdo superior a 5 anos ultrapassou os 10%. A partir de 2013, aumenta
o peso das sentencas proferidas nos processos instaurados ha mais de 5 anos. O
decurso do tempo, aliado a morosidade dos tribunais, faz aumentar o niumero de
processos nestas condi¢cdes. Em 2016, cerca de 16% dos processos em que foi proferida

sentenca tinham entrado nos tribunais ha mais de 5 anos.

Na justica administrativa a situacao nao é muito diferente, embora aqui, pelas
razoes ja evidenciadas, o efeito dos processos acumulados (em valor absoluto) seja
menor, dado que o volume dos processos pendentes foi gerado no periodo posterior a
reforma. Contudo, também nesta area se regista um crescimento do peso relativo dos
processos em que é proferida sentenga com duragdes mais longas. A partir de 2013, os
processos com sentenca que ja tinham entrado ha varios anos no sistema de justica foi

progressivamente aumentando.

Estes indicadores, além de evidenciarem a dimensdo do problema, também
indiciam alguma pro-atividade dos tribunais que, sequindo orienta¢des dos 6rgaos de

gestao, vao proferindo sentencas, embora de forma lenta, nos processos mais antigos.
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Uma justica a duas velocidades

Mas, os indicadores de duragao dos processos, quer para a justica fiscal, quer
para a justica administrativa, também evidenciam uma outra realidade, confirmando
as percegoes dos atores judiciais entrevistados: uma justica a duas velocidades, que
pode ser muito rapida (um numero muito significativo de processos obtém uma decisdo
até 6 meses) ou muito lenta. Isto é, o volume elevado de produg¢ao de sentengas ndo faz
baixar significativamente as pendéncias do stock (antigo ou mais complexo), apesar das
orientacdes do CSTAF no sentido de que devem ser decididos prioritariamente, entre

outras prioridades, os processos com data de entrada ha mais tempo.

Como é demonstrado no relatdrio, contribui para o volume dos processos, com
baixas duragdes, as decisdes nos processos urgentes e a expressividade do numero de
decisdes de forma, com maior incidéncia na area fiscal. Mas, também, a percecao
prevalecente entre os juizes que devem proferir um certo numero de sentencas por més
para que, quando inspecionados, o seu desempenho seja valorizado. Mais do que as
prioridades estabelecidas pelo CSTAF, a avaliagdo das inspecdes, ou as percecdes
criadas pelos juizes sobre o que é valorizado nas inspec¢des, surgem, em regra, como
determinantes para a organizagdo das prioridades e da gestao do acervo processual por
parte de cada juiz. Nesse confronto, os processos mais antigos acabam por ser

prejudicados.
E mais longo o tempo dos processos pendentes

Sao os processos mais complexos e os entrados ha mais tempo no tribunal —
muitos deles que ja se encontravam pendentes no tribunal quando o magistrado
atualmente titular ai assumiu fun¢des — que tendem a ficar para tras. Os seguintes
indicadores elucidam sobre esta situagao: em 31 de dezembro de 2016, na area fiscal,
cerca de 26,3% dos processos ativos sem sentenca em primeira instancia, tinham dado
entrada no tribunal ha mais de cinco anos e, cerca de 5,8%, ha mais de 8 anos; e, na area
administrativa, 16,5% tinham dado entrada no tribunal ha mais de cinco anos e 4,2% ha
mais de 8 anos (nos anexos A e B é possivel avaliar esta situagao por espécie de processo

para cada tribunal).
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O volume dos processos entrados evidencia uma tendéncia de estabilizagdo

Para o desenvolvimento de medidas assertivas de resposta ao problema do
congestionamento e da morosidade dos tribunais administrativos e fiscais é crucial
compreender as suas causas. Em primeiro lugar, é fundamental averiguar se esse

congestionamento decorreu ou ndo de uma explosao da procura.

Os indicadores relativos ao volume da procura, quer da justica fiscal, quer da
justica administrativa evidenciam as seguintes caracteristicas: a) o volume de
processos entrados é mais acentuado na justica fiscal do que na justica administrativa,
embora haja tribunais em que os processos administrativos tém um peso relativo
superior; b) o comportamento da procura, em ambas as areas, registou uma tendéncia
de aumento desde 2004, mas que se mantém com tendéncia de estabilizacdo e,
nalguns tribunais, diminui mesmo nos Ultimos anos. O aumento explosivo sé se
registou em 2014 e 2015 na justica fiscal, mas este crescimento deveu-se a um evento
extraordinario, ja ajustado em 2016, induzido pelo impressivo aumento do numero de

recursos de contraordenacao, sobretudo por falta de pagamento de taxas de portagem.

O comportamento da evolu¢do da procura em ambas as areas, se retirados os
fendmenos assinalados na Parte Il do relatério, mostra uma crescimento gradativo e
uma certa estabiliza¢do nos Ultimos anos, em regra, abaixo dos 10.000 processos/ano,
para a area administrativa, e abaixo dos 15.000 processos anos/ano, para a area fiscal.
O numero de processos entrados fica proximo do nUmero de processos com sentenca
por ano, o que indicia uma taxa de resolucdo elevada se considerarmos a ratio processos
findos e entrados. O que é mais um indicador a evidenciar que ha um problema de stock
(de processos antigos e de outros mais recentes, mas mais complexos), que se vai
acumulando por muitos anos, criando, como acima ja referimos, uma justica a duas
velocidades. A quase totalidade dos juizes entrevistados assumiu que a maioria dos
processos pendentes, que constitui o seu acervo esta com conclusdo aberta para
sentenca (o que pode significar varias centenas de processos, podendo atingir, em
alguns casos 100 para a area administrativa e 400 para a area fiscal) e muitos deles

entraram ha varios anos no tribunal (como consta do relatério muitos magistrados
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assumem estarem agora dar sentengas €m pProcessos entrados em 2010 €, menor

numero, em anos anteriores).
Os fatores da morosidade

Nao tendo havido uma explosdo da procura, a questao central a colocar &, pois,
a de saber porque demora tanto tempo um volume significativo de processos a obter
uma decisdo em primeira instdncia da justica administrativa e fiscal. E que ndo
podemos perder de vista que se trata apenas da primeira instancia. Muitos desses
processos ainda poderao subir em recurso, podendo demorar varios anos nos tribunais
superiores.

IdentificdAmos varios fatores no lastro da morosidade processual, mais

detalhados nas varias partes do relatorio, que aqui sintetizamos:

1. Défice de condi¢des necessarias para a entrada em vigor da reforma, em 2004, no
que respeita ao numero e formacdo de recursos humanos, aos recursos materiais e,
ainda, a organizacao e gestdo. E consensual entre os atores judiciais que a reforma,
sobretudo no que respeita a area tributaria, ndo tinha condi¢des que permitisse a
sua entrada em vigor. Sao salientados, como fatores que inquinaram o inicio da
reforma, entre outos: a) o desconhecimento do numero de processos existente nos
tribunais tributarios e a consequente desadequacdo dos quadros; b) a preparagao
de juizes para a area administrativa, que foram, posteriormente, afetos a area fiscal;
C) a preparagao pratica de juizes ao abrigo de legislacdo processual anterior aquela
que os mesmos iriam aplicar quando em exercicio de fungdes.

2. A transferéncia massiva de processos fiscais para os novos tribunais. Essa
transferéncia levou a que os novos tribunais "nascessem" ja congestionados,
condi¢do que a entrada de novos processos e a inexperiéncia dos juizes (tratava-se
de uma jurisdicdo com uma reconfiguragcdo nova e com muitos dos magistrados
acabados de formar) viria a agravar.

3. Uma reforma pensada, sobretudo, para a justica administrativa. A transferéncia de
juizes para colmatar lacunas da area tributdria viria também a afetar a area

administrativa.
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4. Auséncia de funcionamento eficiente do sistema informatico de apoio aos tribunais

administrativos e fiscais (SITAF).

Com as condigdes de que dispunha a reforma ndo deveria ter entrado em vigor.
Ao longo dos anos, as tentativas para atenuar o problema foram, como se evidenciou
no relatorio, casuisticas, desenvolvidas num quadro deficitario (de recursos humanos e
materiais, de infraestruturas e de sistema informatico de auxilio aos tribunais), com
solucdes, como as sucessivas redistribui¢coes de processos ou a acumulagao de fungoes

de alguns juizes nas duas areas, em sim mesmo, geradoras de ineficiéncia.

Além dos desequilibrios originarios, outros foram-se sucedendo ao longo dos
anos, como: a) o subdimensionamento, em 2008, do quadro de recursos humanos, pelo
menos, em alguns tribunais; b) a auséncia de formacgao continua, principalmente para
os funcionarios judiciais; ¢) a ado¢ao de algumas solu¢bes para o recrutamento e
formacao dos juizes; d) as sucessivas redistribui¢cdes de processos, em si mesmo
geradoras de ineficiéncia; e) a perce¢do dos juizes sobre os critérios de avalia¢ao; f) o

controlo da gestao do volume processual de cada tribunal pouco consequente.

A percec¢do generalizada dos entrevistados €, assim, que a situacao atual da
jurisdicdo administrativa e fiscal é resultado de ma preparagdao da reforma, de
acompanhamento inconsequente e sem investimento e com falhas na administracao,

organizagao e gestao processual.

Recomendacgoes

Justica Fiscal

Sendo a situagao mais grave, pelo volume de processos pendentes, na justica
fiscal, propoe-se recomendagoes extraordinarias para esta justica. As caracteristicas do
volume dos processos pendentes (processos antigos, mais complexos, muitos deles
com prova produzida perante outros juizes) levam-nos a fazer as seguintes

recomendacoes:

e Deve ser feito um levantamento rigoroso, em cada tribunal, por juiz, de todos os

processos pendentes, por espécie de processo e por ano de entrada. Muitos juizes
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assumiram que, perante as varias centenas de processos que tém nos seus
gabinetes, ndao sabem exatamente qual a sua distribuicao por espécie de processo
e ano de entrada. Esse levantamento ndo pode ser feito apenas através do SITAF,
dados os varios erros que foram detetados no sistema. Deve ser feito manualmente
e os juizes devem ser ajudados nessa tarefa. E fundamental que cada tribunal
conheca, com rigor, qual o stock que tem, por espécie de processo, e por ano de
entrada. Esta é uma tarefa para a qual poderdo existir resisténcias, até porque os
funcionarios ja foram chamados a outros levantamentos, designadamente, para
identificar o valor dos processos. Por isso, é que este tipo de tarefas so deve ser
solicitado se efetivamente for consequente e os seus objetivos devidamente
explicados. Se os atores judiciais as percecionarem como relevantes para a tomada
de decisdes que irdo trazer mudancas positivas no sistema de justica aceitam nelas

colaborar ativamente.

Os juizes presidentes, em estreita colabora¢do com a DGAJ e o CSTAF, devem ter
um papel central no acompanhamento desta tarefa. Dado que esse levantamento
deve ser consequente pode nao ser realizado em simultaneo em todos os tribunais.
Nalguns tribunais, os funcionarios de justica podem ndo poder executar essas
tarefas sem ajuda. Os tribunais devem poder recorrer, com mais frequéncia, a

formas de contratagdo mais flexiveis para a execuc¢ao de tarefas pontuais.

Sempre que o levantamento evidencie divergéncias com a informacdo constante
do sistema informatico devem ser efetuadas as necessarias corre¢oes naquela base

de dados.

e Depois de realizado esse levantamento, e deve iniciar-se nos tribunais onde o
problema das pendéncias é mais grave, devem ser criadas equipas de 2 magistrados
(que podem ser constituidas pelos juizes estagiarios que a breve prazo irdo exercer
funcdes) apenas dedicadas a proferir sentengas em processos que tenham entrado
no tribunal antes de 2012 (em fun¢do da situagdo concreta de cada tribunal o ano
pode ser outro). Estes magistrados nao podem receber novos processos e nao
tramitam processos. Apenas proferem sentencas nos processos conclusos para tal.

E fundamental que haja rapidamente resultados desta acao.
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e Devem ser retirados ao acervo de cada magistrado desses tribunais todos os
processos entrados no tribunal antes do ano definido (com exce¢do daqueles a cuja
prova presidiu) e todos os processos, independentemente do ano de entrada, com
audicao de testemunhas e a cuja audigao o magistrado nao presidiu (como se pode
ver na parte lll do relatorio é baixa a percentagem dos processos em que houve
prova testemunhal). Resultou do trabalho de campo que ha uma forte resisténcia
de muitos magistrados em elaborar as sentencas desses processos (nos casos em

que tenha havido audi¢ao de testemunhas) porque os obriga a ouvir toda a prova.

Compreende-se que, em alguns casos, esta solu¢ao possa ser entendida como
“prémio” indevido. Mas, os cidaddos e as empresas ndao podem ser penalizados por
dindmicas do funcionamento interno dos tribunais. Naturalmente, que a agdo de
cada magistrado, relativamente aos processos de que é titular, deve ser avaliada
pelos 6rgdos de gestdo e disciplina. Mas, essa € uma questdo interna do sistema. E,
a turbuléncia a que esta jurisdicao tem estado sujeita, deve levar a tomada de

decisdes excecionais que permitam atenuar um problema grave.

A solucao que se propde tem dois principais efeitos positivos: a) permite proferir
sentengas, em primeira instancia, mais celeremente em processos entrados nos
tribunais ha muitos anos (admite-se que, em alguns deles, o prdprio autor ja tenha
perdido o interesse na decisdo) e b) torna mais transparente e, por isso, mais facil de
avaliar, o acervo de cada juiz. E ndo se deve perder de vista que o modelo que tem sido
seguido de redistribuicao de parte do acervo de processos, por novos juizes colocados
no tribunal, ndo levou a um abaixamento substancial das pendéncias de processos mais
antigos. Caso se persista nesse modelo com a colocagdo de novos juizes ndo havera, a
curto prazo, alteracdo substancial do stock de processos mais antigos. E previsivel que
juizes apenas dedicados a proferir sentencas, com novas dinamicas de trabalho,
consigam, com alguma rapidez, fazer baixar significativamente o volume desses

Processos.

A criagdo destas equipas deve obedecer a um conjunto de requisitos, ja
assinalados na parte | do relatdrio e que aqui se resumem, de modo a ndo se repetirem

erros do passado de solu¢des similares: 1) definicao de objetivos concretos e realistas,
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isto é, objetivos dimensionados as equipas e ao periodo de tempo fixado, cujo horizonte
deve ser definido em fun¢ao dos objetivos a atingir; 2) consensualiza¢ao dos objetivos
e procedimentos com os elementos que constituem as equipas; 3) definicao de uma
estrutura de acompanhamento, que, no caso dos TAF, poderia ser constituida pelo
respetivo Juiz Presidente (em primeira linha) e por um ou dois vogais do CSTAF; 4)
apresentacao, por essa estrutura, de um plano de acompanhamento, previamente
conhecido e consensualizado com todos os envolvidos nessas equipas e que deve
incluir, entre outras vertentes, o periodo temporal de funcionamento das equipas e as
regras claras de acompanhamento — estas regras nao podem exigir trabalho
burocratico aos magistrados e também nao podem transformar-se em relatdrios
burocraticos de nUmeros sem consequéncias; 5) acompanhamento proximo e efetivo,
por parte dessa estrutura, do desenvolvimento do trabalho; 6) apresentacao periodica
de resultados, publicamente acessiveis, da monitoriza¢do desenvolvida; 7) avaliagao
e discussao periodica destes relatorios, quer dentro de cada estrutura de
administragdo e gestdao dos tribunais (CSTAF e Ministério da Justica), quer
coordenadamente entre essas estruturas; 8) sempre que se evidenciem problemas na
acao das equipas, que possam colocar em causa os objetivos e a programacao definida,
devem ser tomadas, de imediato, as adequadas providéncias, seja redefinindo o
programa ou os procedimentos, alterando equipas ou mesmo, se necessario,
desencadeando, de imediato, diligéncias que podem levar a abertura de processos

disciplinares.

E importante ter-se presente que ndo se pode criar equipas para a resolu¢do de
um determinado problema que, ou vao muito para 1a do tempo fixado, transformando
o provisorio em quase definitivo, ou sdo extintas sem que tenham resolvido o problema
para o qual foram criadas. Esta cultura deve terminar. Mas, para tal, € necessario que
sejam preenchidas as condi¢Oes acima enunciadas. Sem essa verificacdo, as solugoes
pontuais, para a resolucao de problemas conjunturais, ndo serdo eficazes e, muitas

vezes, tém efeitos perversos agravando, em vez de solucionar, os problemas.

e As equipas devem ser extintas com a conclusao das tarefas, nos prazos

previstos. Havendo recurso nesses processos e, em caso de baixa para novo
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julgamento, os processos devem ser integrados no acervo do magistrado que era o

titular, caso permaneca colocado no tribunal.

e Esta solucdo, dependendo do numero de recursos disponiveis, pode ocorrer, em
simultdneo, ou sucessivamente em varios tribunais. Mas, deve ser claramente
explicado o seu ambito, e definidos, a partida, os tribunais onde irdo intervir, de
modo a evitar efeitos perversos, quer nos tribunais onde irdo intervir, quer nos

outros, que ndo devem criar a expetativa nesse sentido.

e Pelo menos alguns desses juizes, findas aquelas tarefas, poderiam integrar uma

bolsa de juizes, que deve ser criada.

Justica Administrativa

A situagdo das pendéncias na justica administrativa é, em termos de volume,
menos grave. Ha, contudo, tribunais onde o nUmero de processos pendentes ha varios
anos é significativo. Por outro lado, em resultado da aplicacdo de regras diferentes, a
uma e outra area, como explicamos na Parte Ill do relatdrio, ndo ha processos em que

outro juiz tenha presidido a audi¢ao de prova e que ndo elabore a sentenca.

Os tribunais onde o peso dos processos mais antigos for elevado devem ser
reforcados com mais um juiz. Mas, esse refor¢o, s6 deve permitir redistribui¢des
cirurgicas de processos mais antigos. O equilibrio das cargas de trabalho que,
consequentemente pode induzir uma maior celeridade, deve ser feito através do
mecanismo da distribuicdo. Por exemplo, o juiz que chega entra mais vezes na

distribuicao durante um determinado periodo de tempo.

Recomendacgoes para a gestdo e acompanhamento do volume

processual

e Além da monitorizacdao das equipas dedicadas a proferir sentengas em processos
anteriores a determinado ano deve ser feito um acompanhamento préximo da
situacao de cada tribunal. Devem ser criadas ou operacionalizadas ferramentas no
SITAF que permitam conhecer, com reqgularidade, o acervo de cada juiz, por espécie

processual e por data de entrada. O Juiz Presidente deve, pelo menos
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semestralmente, juntamente com os juizes do tribunal avaliar a situacdo. Esta
avaliacdo, quando revelar situagdes injustificadas, deve ser comunicada ao CSTAF,

que deve desencadear as diligéncias que se revelarem necessarias.

e Deve acabar-se com o procedimento de envio de relatdrios mensais, pouco
consequentes, sobre o nUmero de decisdes. Em primeiro lugar, os relatdrios devem
indicar sempre a pendéncia processual de cada juiz (que deve estar sempre
atualizada) por espécie de processo, e o nUmero de decisdes, mas também por
espécie de processos. Como detalhamos no relatério, de pouco serve o envio
regular de relatérios com numero de decisdes. O numero, em si, pode ser pouco
relevante, se também nao revelar, pelo menos, as espécies de processo. Aquela
pratica, como explicitamos, tem efeitos perversos. Representa um acréscimo de
burocracia e nao resolve problemas. Em segundo lugar, ndo faz sentido que a
avaliagdo e, eventuais consequéncias, decorrentes de comportamentos
desadequados de juizes com impacto na eficiéncia da tramitagdo processual (por
exemplo, tendendo a deixar pendentes processos com determinadas
caracteristicas) so tenha consequéncias internas, e seja avaliada, em regra, anos
mais tarde, em sede de inspecao. O sistema de justica tem que distinguir duas
vertentes: uma, interna, em que deve avaliar a agdo dos seus membros e, se for o
caso, tomar as providéncias que se revelem necessarias; e, outra, externa, de
responsabilidade para com os cidadaos, no que respeita a eficiéncia e a celeridade

da justica.

E importante que se tenha em consideracdo que as questdes aqui levantadas ndo
tém conexao com a decisdo em si mesma. Estamos sempre no campo da eficiéncia

da tramitacao processual.

Um exemplo negativo de gestdo processual: a agdo dos tribunais quanto aos recursos de
contraordenagdo

E sintoma da ineficiéncia de gestdo do volume processual, mas também da
heterogeneidade de procedimentos, algo surpreendente numa jurisdicdo composta
por apenas 17 tribunais, o comportamento muito diferente de uns e outros tribunais

quando existiam varios processos contraordenacionais contra a mesma pessoa, por
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vezes, quanto a eventos ocorridos no mesmo dia e no mesmo percurso. Em face da acdo
de AT, que para cada evento do contribuinte instaurou um processo de
contraordenacao, o procedimento adotado pelos tribunais ndo foi uniforme quanto a
apensagao ou nao de tais recursos, tanto por parte do Ministério Publico que introduzia
as acodes em juizo, como por parte dos juizes que, sabendo pela consulta ao sistema
informatico da existéncia de varios processos quanto a mesma pessoa, ordenavam ou
ndo a sua apensac¢do. Facilmente se compreende que o comportamento diferenciado
dos tribunais teve consequéncias no desempenho funcional muito dispares: enquanto
que, em alguns tribunais, os juizes se ocuparam com aqueles processos (fazendo
numero de sentengas); em outros tribunais os juizes puderam dedicar o seu tempo a

outros processos.

A chegada em massa aos tribunais deste tipo de recurso teve outras
divergéncias de procedimento significativas na a¢do dos tribunais, incluindo na acdao do
respetivo Juiz Presidente, detalhadas na parte Il do relatério, com consequéncias no
desempenho funcional do tribunal como um todo. Este é um exemplo paradigmatico
em que uma ag¢ao orientada, quer da hierarquia do Ministério Publico, quer do Juiz
Presidente em face de uma litigacdo de massa, pode redundar ou ndo em tribunais

entupidos com casos inuteis.

Ha, entre nds, uma grande relutancia em admitir a agdo gestionaria em questoes
de natureza procedimental, designadamente em processos de massa. No ponto 2 do
Parte |, chamamos a atencao para aimportancia da discussao entre nos sobre qual deve
ser o nucleo duro da concretizacdo do principio da autonomia e da independéncia do
juiz. Mas, certamente, que esse principio ndo pode impedir a gestao eficiente deste tipo
de litigios, com qualidade, com menos custos para os cidadaos e para o sistema de
justica. Pouco serve a introdugao na lei de procedimentos de massa, como ocorre em
outras areas, se depois, na pratica, ndo sao sequidos. Faz sentido a previsao legal, se se
entender que é necessario a forca de lei, mas com a introdugdo simultanea de
mecanismos que permitam a sua concretizagdo pratica. O que ocorreu com 0s recursos
de contraordenacdo deve ser objeto de reflexdo interna, quer no ambito do MP, quer
do CSTAF, para que seja evitado futuramente. E preciso compreender que este tipo de

situagdes ja ndo ocorre em muitos paises europeus em que os principios do Estado de
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direito também orientam, de forma consolidada, a a¢do das instituicdes e onde a justica

é mais eficiente sem colocar em causa os principios da autonomia e da independéncia

judicial.

Deve abandonar-se a pratica de redistribuicdo de processos. Detalhamos no
relatorio, as razdes desta pratica e as ineficiéncias que provoca na tramitagao dos
processos, assumidas pelos proprios juizes. Aquando da colocagdo de um juiz em
vaga aberta em determinado tribunal, o juiz que a vier ocupar deve assumir a
titularidade em todos os processos que constituem o acervo do juiz substituido.
Outras redistribuicdes, como as que acima se refere, s6 podem ser muito

excecionais.

Os ajustamentos a cargas de trabalho, por exemplo, em resultado de um juiz ter na
sua titularidade determinados processos especialmente complexos, ou por outras
razoes devidamente fundamentadas devem ser feitos através do mecanismo de
distribuicdo. A interpretacao prevalecente entre nos sobre o principio do juiz natural
ndo limita a acao de gestao do volume processual, dado que ndo é de escolha de
processos a atribuir a determinado juiz que se trata, mas sim de definicdo de

orientagdes gerais prévias a distribuicao.

Os principios e mecanismos que se considere possiveis de aplicar a gestao do
volume processual devem ser aplicados, como modelo, a todos os tribunais e ndo
devem estar dependentes da percecao de cada Juiz Presidente, nem do consenso
dos magistrados ai colocados. Isso ndo quer dizer que o modelo ndo deva, por vezes,
ter que ser ajustado a realidade de cada tribunal. Mas, esse ajustamento deve ser
fundamentado. O Presidente do CSTAF e o prdprio 6érgao devem ter um papel
importante, como entidades, ndo s6 promotoras da definicao desses principios e
mecanismos, mas também da articulagdo entre os Juizes Presidentes no sentido da

uniformizagao de procedimentos;

Uma parte da litigacdo, na justica fiscal, ocorre induzida pelo proprio

comportamento da administracdo que, como ¢é referido pelos entrevistados,
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mantém uma determinada atuagdo, mesmo quando os tribunais decidem, de forma
firme, em contrério. E sabido que entre o momento da pratica dos factos pela
administragdo, mormente pela administra¢do tributaria, e o momento em que a
jurisprudéncia se consolida ocorrem, por vezes, varios anos, o que impossibilita que
a administracdo rapidamente se adeque as orientagdes jurisprudenciais. No
entanto, uma maior eficiéncia e celeridade por parte da justica fiscal, que se
pretende, encurtard, grandemente, aquele periodo. Por outro lado, alguns
exemplos referidos ao longo do relatoério, como é o caso das reversodes fiscais contra
responsaveis subsidiarios, ocorrem mesmo depois de varios anos de jurisprudéncia
consolidada. Entendemos, assim, que a propria administracao tem um caminho a
percorrer: a) adequando-se, de forma mais célere, as orientag¢des jurisprudenciais;
b) apreciando, em sede graciosa ou antes da acao ser enviada para tribunal, sobre o
merecimento da exposicao do contribuinte, fazendo uma leitura da sua pretensao

a luz das decisoes jurisprudenciais anteriores.

Recomendacgoes quanto a especializagdo

Justica fiscal

Ao longo do periodo analisado, os processos de oposi¢dao e de impugnacao
dominam os litigios fiscais em todos os tribunais, sequidos dos recursos de
contraordenacao e das reclamacgdes de atos do 6rgao de execucgao fiscal. Em conjunto,
estes processos correspondem a cerca de 83% dos processos entrados na area fiscal.
Com exceg¢ao da explosdao, em 2015, dos recursos de contraordenacao, pelas razdes
conhecidas, e de um aumento também relevante dos processos de oposicao que
consideramos por eles induzidos, ha uma relativa estabilidade na estrutura da litigagao,
quer considerando o volume, quer as formas de processo ao longo do periodo

analisado.

Em termos de modelo, considerando a estrutura da litigagdo fiscal e a
experiéncia comparada, ndo seria aconselhavel ter juizes dedicados apenas a
determinado tipo de processos: as questdes relacionadas com os mesmos impostos
podem levantar-se em varios tipos de processo; ha processos, cuja matéria de facto se

relaciona com varios tipos de impostos; nao ha escala, na maioria dos tribunais, que
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possibilite a concentracdo de processos por espécie; a reorganizacdo das pendéncias,
que acima se propde, ira diminuir essa escala. A auséncia de escala, como

condicionante da especializacdo, é também enfatizada pela maioria dos entrevistados.

Contudo, atendendo a situagdo de caos das pendéncias em alguns tribunais,
consideramos, como medida de eficiéncia e de transparéncia, nos tribunais de maior
volume processual, como Lisboa e Porto, que a distribuicao de processos de oposicao e
de recurso de contraordenacdo seja feita por 1 ou 2 juizes. Esta medida s6 deve valer
para os novos processos entrados nao devendo ocorrer, pelas razdes ja aduzidas,
redistribuicdo de processos. E, s6 deve ser implementada, depois das medidas de

excegao para a resolugao dos processos pendentes antigos acima referida.

Deve, ainda, ser implementada apenas em um tribunal e monitorizada. S¢,
depois de avaliada, é que deve ser estendida a outros tribunais. Voltamos a enfatizar
que as medidas de gestdao do volume processual devem ser endogeneizadas, nunca
como "prémios" de atrasos, mas em beneficio dos cidaddos e das empresa e ndo
poderao incentivar comportamentos inadequados. O que obriga a que haja uma gestao
do volume processual de proximidade, como acima e em varias sec¢des do relatorio ja

referimos.

Justica Administrativa

O efeito escala na area administrativa ainda é menos acomodavel. Como resulta
dos indicadores apresentados, com excecao do contencioso de nacionalidade em
Lisboa e, em bastante menor grau, das questdes relacionadas com o trabalho em
funcdes publicas, o objeto de litigio nas agdes em matéria administrativa é muito
disperso, o que, emsi, é fator de complexidade. Como se detalha na parte Il do relatdrio
e se evidencie no quadro que representa o peso relativo dos objetos de acao por
tribunal, apenas as questdes relacionadas com o trabalho em funcdes publicas tém um

peso mais relevante.

A distribuicao desses processos, em tribunais de maior volume processual,
como o Tribunal do Porto, juntamente com as questoes relacionadas com previdéncia

e aposentacdo, a semelhanca do que ocorre em outros paises, poderdo ser
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concentradas em 2 juizes dos ai ja colocados (apenas as novas distribui¢des). Estes
juizes entrariam menos vezes na distribui¢ao dos outros processos. Esta medida deve
ser igualmente monitorizada e, sé depois de avaliada, é que podera ser estendida a

outros tribunais.

Pode, ainda, ocorrer que a especializagao de determinado juiz em determinada
matéria, por exemplo, urbanismo, aconselhe que a ele sejam distribuidos esses
processos, tal como ocorre em outros paises com a figura do juiz especialista. Como
medida de gestdo e de qualidade deve impor-se. E, essa solu¢ao, nao colide com o
principio do juiz natural, porque se trata de critérios previamente determinados, antes

das agoes darem entrada, e ndo de uma escolha de processos a posteriori.

Devem as agoes de oposicdo a nacionalidade ter tratamento especializado?

A analise dos processos de oposicao a aquisi¢ao de nacionalidade por efeito da
vontade ¢é feita na Parte Il do relatorio. Considerando o enquadramento juridico, os
acordaos de uniformizacao de jurisprudéncia e o trabalho de campo realizado, sao duas
as principais conclusdes. A primeira, a montante do judiciario, vai no sentido da
necessidade de uma reflexdo sobre se o regime juridico que enquadra esta matéria
permite que a CRC exija ou ndo, com o requerimento/declaracdo para aquisicao de
nacionalidade, elementos que comprovem a ligacao efetiva a comunidade portuguesa.
Se se considerar que a CRC o pode exigir, esse requisito deve ser clarificado no impresso
disponibilizado para o efeito. Se se entender que ndo, o legislador deve também
clarificar em que condicoes o requerente se deve pronunciar sobre “a existéncia de
ligagdo efetiva a comunidade nacional” ou se, de todo, ndo se tem que pronunciar. E
que faz muito pouco sentido ndo se exigir, no requerimento inicial, qualquer elemento
de prova, para depois se vir exigir, se 0o mesmo nao for junto. Tal circunstancia, apenas

redunda em confusdo e em perda de tempo.

A segunda conclusdo diz respeito a a¢do do judiciario. Clarificada pela
jurisprudéncia, o que ja resultaria da lei, sobre quem impende o 6nus da prova da
inexisténcia de ligagao efetiva a comunidade nacional, o MP, caso nao tenha elementos
No processo, ou nao os consiga obter antes do decurso do prazo de caducidade da agao,

ndo deve propor a agdo de oposicdo. Acredita-se, por isso, que os acordaos de
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uniformizacdo de jurisprudéncia irdo determinar novas orientagoes, quer no ambito da
Conservatoria dos Registos Centrais, quer no ambito do Ministério Publico. E, caso haja
acoes de oposicdo, propostas nos mesmos termos, o tribunal de primeira instancia ira
sequir a jurisprudéncia do acérdao de uniformizagao. O que leva a prever que o nUmero
de ac¢des de oposicao a nacionalidade ird diminuir significativamente nos proximos

anos.

Recomendacao

Pelo que, nesta matéria, a nossa recomendacao é que deve refletir-se sobre a
necessidade de alterar ou ndo a lei, quanto a clarificacdo acima referida, e, no campo
judiciario, dada a previsibilidade de uma diminuicao acentuada do numero de a¢oes, de

um acompanhamento muito préximo da evolugdo da situacgao.

Questoes de natureza processual no campo da justica fiscal

Como é demonstrado neste relatorio, a situagdo de elevadas pendéncias nao
decorre, em primeira linha, da lei processual: o problema reside no elevado numero de
processos com conclusdo aberta para que seja proferida sentenca. Foram, contudo,
evidenciadas duas questdes que, pela ineficiéncia e pelos custos desnecessarios para o
sistema de justica, devem ser corrigidos pela lei. Em sintese sdo as seguintes as

situagoes:

Processos de Oposicao

Deve ser alterada a lei no sentido de possibilitar a cumulagdao, na mesma
oposicao, do ataque a citagdes diversas de dois ou mais processos de execugao nao
apensados pela Autoridade Tributaria. Esta impossibilidade foi amplamente realcada,
pelos entrevistados, como ineficiente para o tribunal, que tem que julgar varios
processos, e geradora de constrangimentos econdmicos, uma vez que obriga o
requerente ao pagamento de varias taxas de justica e outros encargos e, nessa medida,

é limitadora do acesso ao direito e a justica.
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Processos de Impugnacao

Alinterpretagao prevalecente na maioria dos tribunais de primeira instancia é de
que a lei permite que haja cumulagao de pedidos, relativamente a mais do que um ato
tributario, mas apenas quando esteja em causa um mesmo tributo, sejam idénticos os
fundamentos de facto e de direito, e, ainda, seja 0 mesmo tribunal competente para a
decisdo. Isto é, o contribuinte ndo pode, na mesma impugnagdo, cumular varios
pedidos relativamente a diferentes impostos, embora, em muitos casos, a situacao de
facto e o relatorio da Autoridade Tributaria diga respeito a varios impostos. A
orientacao que esta a ser seguida por varios juizes, quer da primeira instancia, quer dos
tribunais superiores, traz prejuizo, como é evidenciado por varios entrevistados, quer
para a eficiéncia do sistema de justica, quer para o contribuinte que se vé obrigado a
pagar varias taxas de justica para deduzir varias impugnacdes. Verificando-se aqui uma
situagcao semelhante a acima referida no caso das oposicoes que deve, também, ser

clarificada pela lei.

Pelos custos, diretos e indiretos, quer para o sistema de justica, quer para os
cidadaos e empresas, e pela ineficiéncia que gera, aqueles constrangimentos

processuais devem ser ponderados e resolvidos rapidamente pelo legislador.

Il. A justica administrativa e fiscal é uma justica ainda em
consolidagdo, no que respeita a organizagdo e funcionamento
dos seus tribunais de primeira instancia.

Recursos humanos
Dimensionamento dos quadros

Tal como ocorre em outras areas da justica, também para a maioria dos atores
entrevistados no ambito deste trabalho (juizes e funcionarios judiciais), a escassez de
recursos humanos é uma das causas principais da congestdao e da morosidade dos
tribunais administrativos e fiscais. As percecdes dos atores judiciais assentam na
correlacdo estreita que fazem entre o volume processual e o nUmero de juizes e de

funcionarios em exercicio de funcdes, considerando que foi muito deficitario, aquando
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da entrada em vigor da reforma, o dimensionamento dos quadros destes profissionais,
problema que nao foi corrigido em 2008 e é agravado, em alguns tribunais, pelo ndo

preenchimento total dos lugares de quadro.

Os indicadores que apresentamos no relatorio, quanto aos quadros de pessoal,
permitem tirar as seqguintes conclusdes principais. Em primeiro lugar, tendo como ano
base o inicio da reforma, isto €, 0 ano de 2004, os graficos evidenciam uma tendéncia
de aumento do numero de todos os profissionais. No caso dos juizes, considerando o
total de juizes em primeira instancia (incluindo os juizes estagiarios) de acordo com a
lista de antiguidade, o nUmero aumentou 54% (se considerarmos apenas os que estao
atualmente em exercicio de fungdes e os estagiarios, esse aumento é de 43%). Os
magistrados do MP (tendo como referéncia o ano de 2015) aumentaram 37%. Os
escrivaes (considerando o ano de 2015) aumentaram 73% (se considerarmos apenas 0s
que estao em exercicio de fun¢des, em 2016, 0 aumento é de 55%). Em segundo lugar,
é sobretudo de assinalar, ao longo do periodo analisado, a instabilidade no quadro de
juizes, que teve repercussdes nefastas na gestao dos processos. Considerando o atual
quadro de juizes, os juizes estagiarios e os auditores em formacdo, a partir de janeiro
de 2019, 0 nUmero de juizes em primeira instancia, caso ndo sejam abertos concursos
para os tribunais superiores, podera ascender a cerca de 230. Em terceiro lugar, na
maioria dos tribunais, o nUmero de juizes em efetividade de funcdes é igual ou superior
ao quadro legal. As divergéncias para menos verificam-se apenas na area
administrativa, nos tribunais de Coimbra, Leiria, Sintra e Almada. Em todos os tribunais
em que ha divergéncia negativa ha magistrados em regime de estagio. O quadro
efetivo de escrivaes adjuntos é aquele que regista divergéncias mais negativas face ao
quadro legal (em 10 tribunais). E, em trés desses tribunais, o saldo é igualmente
negativo no numero de escrivaes auxiliares. O que significa que, mantendo-se o atual
modelo de organizagdo e funcionamento das secretarias, os quadros desses tribunais
deveriam ser preenchidos, até porque, em alguns tribunais em que tal ocorre, o volume

de processos entrados é significativo.
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Recomendacgoes quanto ao dimensionamento dos quadros

Os quadros de funcionarios dos tribunais em que o défice é maior e que
apresentam um elevado nimero de processos devem ser preenchidos. E o caso, por
exemplo, do Tribunal de Leiria. Além dessas medidas muito pontuais, os quadros ndo
devem ser alterados, sem que o volume de processos pendentes, nos termos acima

referidos, seja estabilizado.

O volume processual é um indicador central para definir os quadros de pessoal.
Mas, na situagao atual, essa definicao nao pode ter como referéncia o total de processos
pendentes, mas sim os processos entrados e tendo como referéncia uma série longa. A
definicdo e preenchimento dos quadros dos tribunais é uma medida estrutural que ndo
deve ter em conta fendmenos conjunturais. Facilmente se compreende que, numa
perspetiva racional, fara pouco sentido dimensionar quadros para um problema que
deve ser resolvido com medidas excecionais. Por exemplo, no caso das equipas de
juizes dedicadas aos processos pendentes, como acima referido, o apoio imediato que
essas equipas necessitam das unidades organicas €, sobretudo, para enviar as
notificagdes das sentencas. Portanto, esse volume de processos nao deve contar para

a definicdo do quadro de pessoal das secretarias.

O redimensionamento dos quadros legais, em especial dos funcionarios, s deve
ocorrer depois de estabilizado o sistema informatico de apoio a atividade dos tribunais.
Foram varios os atores que salientaram que se o SITAF ou outro sistema informatico
funcionasse eficazmente, o nUumero de recursos humanos, em especial, de
funcionarios, seria menos exigente. Facilmente se compreende que os automatismos,
a comunicacdo dentro do tribunal por fluxos informaticos, os motores de pesquisa, as
bases de dados, etc. permitem executar as mesmas tarefas com menos recursos

humanos e com ganhos de produtividade reconhecidos.

No caso dos funcionarios judiciais, deve ser lancado o debate para que, sem
perda de direitos, se reflita sobre a adequagdo as atuais necessidades dos tribunais de
uma carreira estruturada ha mais de 17 anos num contexto social de agao dos tribunais

muito diferenciado.
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No caso dos juizes, o dimensionamento do quadro legal exige uma prévia
reflexao, assente em estudos adequados, sobre as cargas de trabalho dos juizes. Esta
reflexdo ndo pode deixar de ter em conta que a complexidade dos litigios é muito
diferenciada, podendo exigir dos juizes tempos de dedicagao muito desiguais. Mas,
esse estudo também nao deve ser feito num momento em que a jurisdicao se confronta
com dois problemas conjunturais graves: elevado nivel de pendéncias e um sistema
informatico ineficiente. A defini¢do das cargas de trabalho desejaveis (contingentacdo

processual) deve ser levada a cabo num quadro de estabilidade.

Pelas razoes que explicamos, ficou fora da nossa analise o desempenho
funcional do Ministério Publico. Contudo, o papel do Ministério Publico, no @mbito da
area fiscal, foi uma questdo amplamente levantada pelos atores entrevistados.
Consideramos importante que haja uma reflexdo sobre o papel e as fungdes do
Ministério Publico no ambito da justica fiscal, quer no que respeita ao numero de
recursos humanos, quer, sobretudo, a densificacdo pratica do exercicio efetivo das suas
funcdes no controlo da legalidade que esta obrigado a efetuar no ambito do parecer

pré-sentencial.

Recomendacgoes quanto as assessorias nos tribunais
administrativos e fiscais de primeira instancia

O ETAF prevé, por um lado, a possibilidade de existéncia de assessores que
coadjuvem os magistrados judiciais e, por outro, a criagdo de um “gabinete de apoio
destinado a assequrar assessoria e consultadoria técnica aos magistrados e ao
presidente do tribunal, nos termos definidos para os gabinetes de apoio aos tribunais
das comarcas judiciais”, que podem integrar especialistas em varias areas,

designadamente ciéncias juridicas, economia, gestao, contabilidade e finangas.

A questdo das assessorias € uma questao recorrente no debate sobre a justica,
ndo so entre nds, mas em muitos outros paises, muito associada as solu¢des de
descongestionamento dos tribunais e a pressdo para o cumprimento de determinados
objetivos, por parte dos juizes, concretizaveis na resolucao de determinado nUmero de
processos. As principais dimensoes do debate que enquadra esta questao estao

tratadas na parte | do relatorio. Deve distinguir-se assessores juridicos de assessorias
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técnicas multidisciplinares. Muitos dos juizes entrevistados no decurso do trabalho de
campo, embora ndo sendo esta uma matéria consensual, também defenderam a

importancia de existirem assessores no ambito desta jurisdi¢ao.

Os assessores podem efetivamente contribuir, ndo sé para a eficiéncia dos
tribunais, mas também para a qualidade da justica. Mas, o debate sobre esta questao
nao pode perder de vista o que se passa em outras experiéncias, designadamente
quanto aos efeitos perversos na qualidade das decisbes, que podem ocorrer quando o
assessor pratica atos no processo ou elabora o projeto de decisao. Ha o perigo real de o
juiz poder decidir com base na visdo do assessor, seja na visdo juridica, seja na sele¢ao
da matéria de facto que considera mais relevante. Este perigo é considerado maior no
caso dos tribunais de primeira instancia, ndo s6 porque é a primeira instancia que lida,
pela primeira vez, com os factos, e a maioria dos processos ndo sobem em recurso, mas
também porque aqui os magistrados sao menos experientes. O exercicio da atividade
de assessor ndao deve passar pela preparacao de qualquer ato a praticar pelos

magistrados no processo.

Quantos aos assessores técnicos, os tribunais, em geral, lidam com muitos
processos, cuja maior complexidade nao é juridica, mas decorre dos factos em causa
que sao chamados a julgar. Com frequéncia, a interpretacdo cabal da matéria de facto

exige especiais conhecimentos técnicos que os magistrados ndo tém.

Recomendamos que sejam criados gabinetes de apoio (para varios tribunais,
seguindo a agregacao de tribunais que é feita para a definicdo das competéncias dos
juizes presidentes) e ndo a um juiz em concreto. Estes gabinetes podem ser compostos
por assessores com formacao juridica e por técnicos em areas que se considerem mais
relevantes na agdo dos tribunais. Os assessores com formacao juridica podem constituir
um importante auxiliar do juiz, quer na identificacdo de legislacdo aplicavel a
determinadas matérias - tanto mais que, no caso dos tribunais administrativos e fiscais,
os magistrados, em consequéncia da morosidade judicial, tém, com frequéncia, de
decidir casos ocorridos no ambito de legislacdao antiga -, de jurisprudéncia e de

doutrina. Este trabalho deve ser colocado em plataforma informatica acessivel a todos
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os magistrados. Os assessores em areas técnicas podem ndo desempenhar fungdes a

tempo inteiro.

O modelo de administragao e gestao dos tribunais e o seu
impacto no processo de reforma

O modelo de competéncias repartidas entre o poder politico e o poder judicial,
no ambito da administragdo e gestao dos tribunais, também se aplica a jurisdi¢ao
administrativa e fiscal. A discussao sobre esta questao ganhou centralidade, no debate
social e politico, com a reforma do mapa judicidrio. Sdo multiplas as vertentes desse
debate. Na parte | do relatorio enunciamos algumas que consideramos mais relevantes

no caso desta jurisdigao.

Essa reparticao de competéncias de administragao e gestao dos tribunais entre
o poder judicial e o poder executivo tem necessariamente impacto na definicdo,
preparacao e execucao das reformas da justica. Recomendamos a criacao de uma
estrutura mista—composta por representantes ao alto nivel do poder judicial e do poder
executivo, isto €, com competéncias reais para influenciar a tomada de decisdes — de
coordenacao e acompanhamento das reformas. Essa estrutura, que poderia agregar,
para determinadas reformas, representantes de outras organizagdes externas ao poder
judicial, cujo desempenho seja relevante para a eficiéncia da reforma em causa, como,
por exemplo, no caso da justica fiscal, de representantes da Autoridade Tributaria e da
Seguranga Social, ndo exclui, naturalmente, quer o acompanhamento interno das
estruturas do poder politico e do poder judicial, quer, sobretudo para reformais mais

estruturantes, a avaliagao externa.

A fixagcao de objetivos para os tribunais

Como detalhamos na Parte |, ha alguma indefinicdo em matéria de objetivos
para os tribunais, desde logo, porque, ao contrario do que esta previsto para a jurisdicao
comum, ndo existe uma previsao legal expressa quanto a definicao de objetivos para o
tribunal no seu todo, mas apenas para o trabalho a desenvolver pela secretaria, embora
ndo sendo claro como eles sdo fixados. Mas, a fixacao de objetivos para o trabalho da
secretaria (por exemplo, tirar prazos em x tempo, cumprir os despachos em x dias, etc.)

pode ter impacto reduzido na eficiéncia do tribunal. Os objetivos para cada corpo
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profissional tém, por isso, que ser interligados com os objetivos para o tribunal no seu
todo. A técnica legislativa nesta matéria, de conceitos muito abertos - que pode ndo ser
a mais adequada - exige, por parte do poder judicial, em colaboragao com o poder
executivo, orientacdes claras, que permitam eficiéncia e transparéncia na sua

implementacao, e diminuam o campo de tensao.

Recomendamos que seja aprofundada a reflexao, no quadro do CSTAF e em
articulagdo com o Ministério da Justica (atento o modelo de reparticdo de
competéncias gestionarias acima referido) sobre quem e quais os critérios que devem
presidir a fixacdo de objetivos para cada tribunal e qual o papel do juiz presidente nessa

matéria.

As competéncias e o papel do Juiz Presidente

A descentralizacdo da gestdo dos tribunais, com a criacdo, a nivel local, de
orgaos de gestdao de proximidade, com competéncias proprias e competéncias
delegadas, em que a figura do juiz presidente assume especial centralidade tem sido
uma via seguida em varios paises. Este é também o caminho para que aponta a reforma
do mapa judiciario e a reforma dos tribunais administrativos e fiscais. No ponto 2.2 da
Parte | do relatdrio, enquadramos juridicamente e analisamos o exercicio, na pratica,
das fung¢oes de juiz presidente dos tribunais administrativos e fiscais. Evidenciamos
como esta figura pode ter um papel importante na coordenacdo da atividade dos
tribunais e na gestdo do volume processual, podendo, por esta via, dar-se passos
importantes na direcdo de uma gestdo integrada e de proximidade, que pode trazer
eficiéncia ao sistema de justica. Mas, o maior ou menor éxito da concretizacao dessa
aposta, em si mesma complexa, como se evidenciou, depende da verificagdo de um

conjunto de condigdes.

Recomendamos que seja feita uma aposta da politica publica de justica nas
competéncias e no papel do juiz presidente, que deve passar pela adogao, entre outras
mais explicitadas no relatorio, das sequintes medidas: a) definicdo de orientagdes (se
necessario na propria lei), que permitam clarificar as competéncias do juiz presidente;
b) fixacao, pelo CSTAF e pelo Ministério da Justica, de objetivos para os tribunais; c)

definicdo, pelo CSTAF, de critérios de recrutamento exigentes para o exercicio de
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funcoes de juiz presidente; d) formacdo prévia adequada; e) criacdo de condigoes
praticas para o exercicio funcional, designadamente, prevendo um apoio
administrativo minimo; f) disponibilizacdo de ferramentas eletronicas de gestdo

processual.

Recomendagoes gerais no que respeita as inspegoes

Nao constituia objeto deste trabalho qualquer avaliagdo sobre o sistema de
inspecdes dos juizes. Incluimos, contudo, na nossa analise, alguma reflexdo sobre esta
questao, dado que emergiu por iniciativa dos atores judiciais e foi transversal a todas as
entrevistas, quer de juizes, quer de funcionarios e, sobretudo, porque muitos desses
atores consideram o atual modelo inspetivo, ou a forma como é exercido, como fator
de distor¢ao da gestao do volume processual. A avaliagdo dos juizes ndo pode constituir
fator de instrumentalizacdo ou de distor¢do da resposta que os tribunais sdo
constitucionalmente obrigados a dar aos cidaddos. Mas, os 6rgaos de gestao dos
tribunais e das magistraturas tém também que compreender as legitimas expectativas
de progressao na carreira destes profissionais. Recomendamos, por isso, que sejam
criadas condigOes para que rapidamente seja estabilizado o sistema de inspec¢des e para
que sejam densificados e uniformizados os critérios e os procedimentos de avaliacao

dos juizes.

Secretarias

O funcionamento dos tribunais, quer da jurisdigdo comum, quer da jurisdicao
administrativa e fiscal, tem nas sec¢bes de processo o principal pivot da tramitagao
processual. Dedicamos o ponto 3 da Parte | deste relatorio a analise das questdes que
emergiram no trabalho de campo como mais relevantes da organizagdo e

funcionamento das secretarias. Salientamos aqui os seguintes:

Organizagdo das sec¢des de processo

Prevalece nesta jurisdicdo um modelo de organizacao atomistica que, como
explicdmos, condiciona a tomada de medidas gestionarias. Na pratica, as sec¢oes de
processo sdo constituidas por varias unidades organicas. Esta divisdo atomistica traz

varias dificuldades de gestdo processual, tanto mais que nao existe nenhuma divisao
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equivalente para os juizes que sdo colocados no tribunal, na area administrativa ou
fiscal, mas ndo em nenhuma unidade de processos especifica. Ao que foi possivel apurar
a divisdo em unidades organicas resultou do quadro de pessoal definido. Isto é, em cada
tribunal, foram criadas tantas unidades organicas, quanto o numero de escrivaes de
direito do quadro de tribunal, presumindo-se que cada escrivao de direito teria que ter
uma unidade organica para chefiar. Esta organizacdo interna, numa leitura rigida dos
conteudos funcionais dos funcionarios judiciais, dificulta a gestdo processual da seccao,
com impacto, tanto na eficiéncia do seu desempenho funcional, como na ratio de

oficiais de justica (das diferentes categorias) de acordo com o volume processual.

Recomendamos que, na lei e na pratica, seja abandonado o modelo atomistico
de organizagao das sec¢des de processos, devendo caminhar-se para uma Unica sec¢ao
de processos com uma divisdo racional de tarefas, distinguindo-se, fundamentalmente,
entre servicos comuns a todo o tribunal, que devem praticar tarefas sem especial
complexidade e que poderdo ser desempenhadas por funcionarios administrativos,
como a expedi¢ao de correspondéncia, o atendimento e servicos relacionados com o
arquivo, e servigos de tramitacao do processo e de apoio aos magistrados. Este modelo,
que nos parece possivel de executar sem alteracao legal, deve ser ensaiado em duas
experiéncias piloto de tribunais de média dimensdo. Para que ndo haja perda de
direitos, nem resisténcias, o modelo deve ser consensualizado com os escrivdes e com

os funcionarios judiciais dos tribunais onde irdo decorrer as experiéncias.

Meétodos de trabalho

Sdo varios os exemplos, apresentados no relatério, em que se evidencia a
heterogeneidade de métodos de trabalho, induzida por varios fatores, mesmo dentro
de um mesmo tribunal, com impacto no andamento dos processos. Do trabalho de
campo realizado resulta que o desempenho funcional das secretarias assenta, em
grande parte, em critérios casuisticos e na leitura e experiéncias pessoais. O exercicio
de qualquer tarefa é, em si mesmo, um campo de manifestacao da subjetividade de
quem a executa. Mas tém que existir critérios que, numa perspetiva gestionaria,

estejam voltados para a otimizagdo e eficiéncia dos métodos de trabalho e, em
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consequéncia, da gestdo processual. Estes critérios sdo fulcrais num sistema que

necessariamente trabalha em rede.

Recomendamos que os Juizes Presidente desenvolvam e coloquem em debate
orientagbes concretas sobre o funcionamento das secretarias, quer internamente,
dentro da unidade, quer no apoio ao trabalho dos juizes, quer na comunica¢ado dentro
e fora do sistema judicial, sobre os procedimentos que devem ser padronizados para
todos os tribunais e sobre quais os que poderao ser flexibilizados em fun¢ao do contexto

de cada tribunal.

Recomendamos, em especial, que todas as tarefas inerentes a tramitagdo de
processos deverdo ser executadas pelo mesmo funcionario, que trabalha em todos os
processos de um ou mais juizes, consoante o volume de trabalho. Como ¢ evidenciado
no relatdrio, as experiéncias consideradas mais positivas sdo aquelas em que se verifica
uma relagao de trabalho consolidada entre o funcionario e o juiz. Este método de
trabalho também ajuda na especializa¢ao dos funcionarios em determinadas matérias.
As recomendagdes que deixamos, quanto a reorganizagao do volume de processos
pendentes e quanto a reorganizacdo das sec¢des de processos, sao centrais para esta

reorientagdo da unidade organica no que respeita a tramitagao de processos.

Sistema de Informag¢ao dos Tribunais Administrativos e Fiscais
(SITAF)

A perce¢ao mais consensual dos atores entrevistados, sobre os problemas dos
tribunais administrativos e fiscais, relaciona-se com as fragilidades do sistema
informatico SITAF e com o impacto que essas fragilidades tém na eficiéncia e eficacia
do desempenho funcional dos tribunais. E, apesar de orienta¢cdes do CSTAF no sentido
de os juizes deverem trabalhar no SITAF e, em consequéncia, de que a tramitagao dos
processos decorra eletronicamente, como decorre da lei, a pratica tem-se imposto a
essas orientacdes induzida pelos constrangimentos e pela falta de confianga no sistema
informatico. O processo fisico continua a existir em simultdneo com o processo
eletronico (sendo um, copia do outro) e, para muitos juizes, ainda é aquele processo
(fisico) que prevalece. As deficiéncias do sistema informatico tém impacto, quer no

funcionamento interno do tribunal, quer na interacdo com outros atores externos.
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Conclusoes e recomendacoes

Foram salientadas varias debilidades e disfuncionalidades deste sistema, como
ferramenta de trabalho de juizes e de funcionarios, de que demos conta no relatdrio,
concretizadas na lentidao, falta de confianca, auséncia de ferramentas basicas para a
automatizacgao de tarefas varias, dificuldades de comunicacao via fluxos, entre outras.
No que respeita a comunicagdo de e para o exterior, foram, sobretudo, salientadas as
seguintes vertentes: a) necessidade de se otimizar o modulo dos advogados - apesar
das melhorias recentes com a ativagao automatica de comprovativo de recebimento;
b) importancia de desenvolvimento de uma interagdo eficiente com a plataforma
informatica da Autoridade Tributaria; c) e com as bases de dados e plataformas
existentes no quadro das execugoes. Dentro do sistema judicial, foram salientadas a
ndo comunicacdo, via SITAF, quer com o Ministério Publico, quer com os tribunais

superiores.

Uma outra fungao essencial dos sistemas de informacao é propiciar, a quem
tenha competéncias de gestdo, uma correta avaliacdo da situagdo da organizacao. Foi
consensual, nas perce¢des dos atores judiciais, que o sistema informatico ndo dispoe
de ferramentas de gestdo processual e de tratamento estatistico eficientes. Falha,
desde logo, uma ferramenta que permita uma recolha eficiente de dados estatisticos.
A recolha estatistica é realizada, em alguns tribunais com base no SITAF, em outros,

com recurso as listagens dos juizes e do livro de sentencas.

Sabemos que estao em desenvolvimento corre¢oes e novas funcionalidades
(ndo foi possivel no tempo deste trabalho conhecer a sua dimensdo) com o objetivo de
tornar o SITAF mais eficiente, quer como instrumento central do funcionamento
interno do tribunal, permitindo uma eficaz tramitagdo eletrénica dos processos, quer
como plataforma de comunicagdo dentro da jurisdicdo e para o exterior,
designadamente com advogados e com outras entidades externas, como a Autoridade
Tributaria. Alguns dos problemas que foram evidenciados no decurso do trabalho de
campo podem, assim, estar em vias de serem ultrapassados. Mas, dada a énfase com
que os mesmos emergiram, consideramos Util dedicar um ponto do relatério dando-os

a conhecer, e que acima resumimos.
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Conclusoes e recomendagoes

Os sistemas informaticos de apoio aos tribunais sdao considerados como vias
importante para a solucao dos bloqueios do sistema de justica, em especial os
associados a sua morosidade e ineficiéncia, para a reducao de custos e como
importantes interfaces de acesso ao direito e a justica. Como linhas orientadoras,
consideramos que, as inovagdes nesta matéria devem ser preparadas por equipas
multidisciplinares, constituidas por técnicos das areas de gestao e de informatica, mas
também por atores judiciais. O didlogo entre competéncias é fundamental para que os
sistemas sejam tecnicamente eficientes, mas que também possam corresponder as
necessidades de quem os utiliza. Os sistemas tém obviamente que ser tecnicamente
eficientes e sequros. A eficiéncia e a sequranca dos sistemas informaticos sao cruciais
para a confianca dos utilizadores. Se o sistema falha frequentemente, se ndo transmite
fiabilidade (como ocorre como o SITAF), a tendéncia é para o seu ndo uUso ou para um
uso muito seletivo. Mas, a adogao de novas tecnologias implica, ainda, refletir sobre
outras dimensodes, como a adaptacao dos espacos fisicos; a eventual adaptacao do
quadro de pessoal; a definicdo de um programa de acompanhamento; a formacao dos
funcionarios, no sentido de adquirirem competéncias necessarias a utilizagdo das novas
ferramentas; e a adequacao a reorganizacao das secretarias e a ado¢do de novos
métodos de trabalho, pelo que as inovac¢des a desenvolver nesta matéria devem ser
partilhadas com as equipas que estejam a trabalhar na otimiza¢do do sistema

informatico.
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