Nao ver ou nao querer ver? O estranho caso do “pagamento voluntario da coima”
determinado por ato de condenacao em infracao contraordenacional

— Comentario ao Acordao do Supremo Tribunal Administrativo,

proferido no Processo n.° 030/20.6BEBJA, de 9 de junho de 2021*

Anotacao™

[. Em tracos sintéticos, no caso em analise estava
em causa o seguinte: por decisdo datada de 4 de
dezembro de 2019, o chefe do servico de financas
de Mourao proferiu decisdo final em processo de
contraordenacao, verificando a existéncia de infracao
e aplicando a coima correspondente. Tendo em vista
o exercicio do seu direito a tutela jurisdicional efetiva,
na vertente de direito de acesso a justica’, a sociedade
visada por essa decisao tempestivamente apresentou,
junto do mesmo servico de finangas de Mourdo, recurso
judicial de contraordenagdo, nos termos do n.° 1 do
artigo 80.° do Regime Geral das Infragoes Tributdrias
(doravante, “RGIT”)%. Na data dessa apresentacao (27
de dezembro de 2019), a mesma sociedade procedeu
ao pagamento espontaneo da coima que lhe foi aplicada
pela decisdo administrativa que a condenou em
responsabilidade contraordenacional.

Nao obstante o processo de contraordenagao ja
se encontrar encerrado pela pratica do ato a que
afinal de contas se dirigiu, a verdade é que logo apds

" Disponivel em: www.dgsi.pt.
" Texto escrito segundo o novo acordo ortografico.

' Cfr. n. 1 e 5 do artigo 20.°, n. 1 e 10 do artigo 32.° e
n.° 4 do artigo 268.° da Constituicdo da Repdblica Portuguesa
(doravante, “CRP”).

2 De acordo com o n.° 1 do artigo 144° do Cédigo de Processo
Civil, aplicavel ao Regime Geral de Contraordenagdes
(doravante, RGCO) por forga do assento n.° 1/2001, de
03/03/2001, e &s infragdes tributdrias por forga da al. b)
do artigo 3° do RGIT, n.° 1 do artigo 41° do RGCO, e artigo
4° do Cédigo de Processo Penal, o recurso jurisdicional
de contraordenagao considera-se apresentado na data da
sua expedigdo ou registo postal.
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esse ato conclusivo (no dia 31 de dezembro de 2019),
o chefe do servico de finangas de Mourao veio a
convenientemente proferir “despacho de extingao”
do processo contraordenacional. Nao o fez por ter
sido tomada a decisdo condenatéria, mas antes em
virtude da posterior realizacdo do “pagamento
voluntdrio da coima”.

Chegados até aqui, constatard o leitor que no
processo de contraordenagdao podem ocorrer dois
pagamentos, aos quais, apesar de erréneo, é comum
atribuir-se indistintamente a designacao de “pagamento
voluntario”: (i) temos aquele pagamento feito no
decurso do procedimento, previamente a imputacao
de qualquer responsabilidade delitual, e ao qual o
legislador associa uma aceitagao da responsabilidade,
conduzindo — e bem — a extin¢ao do procedimento
(pagamento voluntario de coima nao fixada); (ii) e
temos depois aquele pagamento feito em obediéncia
de decisdao tomada no exercicio de poderes de
autotutela declarativa, definidor da responsabilidade
contraordenacional numa situacao individual
e concreta (cumprimento espontaneo de coima
aplicada). Ora, o pagamento a que este Ac6rdao se
refere € o da segunda espécie: trata-se de pagamento
ordenado por decisdo final e executdria que, juntando
a lei aos factos, apurou a ocorréncia concreta
de uma infracao, definindo com efeitos externos
a responsabilidade pela sua prdtica, e o comportamento
apto a extingui-la por cumprimento.

Também terd o leitor notado que o procedimento
de contraordenacao tipicamente se extingue com
um de dois atos: com a prética do ato definitério
da responsabilidade contraordenacional, que
procede a aplicacao de coima, ou — o que também
frequentemente sucede — com o ato de arquivamento
do procedimento, seja por ocorréncia de morte do
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arguido, prescri¢ao, por ndo ser apurada a ocorréncia
de infragao, ou em resultado do “pagamento voluntario
da coima no decurso do processo de contraordenacao
tributdria”®. Pagamento este que a lei faz equivaler
a admissdo de culpa, levando o processo a parar nos
seus carris e a tornar desnecessaria a adogao de
uma decisdo condenatdria ou absolutdria, e por isso
conduzindo imediatamente a extin¢ao do procedimento.

Acontece que, aparentemente, o procedimento
concreto a que o aresto em analise se refere ter-se-a
extinto das duas formas: extinguiu-se primeiro por
morte natural, no dia 4 de dezembro de 2019, dia
em que por ter sido proferida a decisao final atribuidora
de responsabilidade contraordenacional conducente
a aplicacao de coima, foi atingido o seu fim tipico;
e extinguiu-se depois por morte assistida, no dia 31
de dezembro de 2019, dia em que o chefe de financas
de Mourao proferiu despacho de arquivamento do
processo, com fundamento na sua “extingao por
pagamento”.

Passemos entdao a abordagem, que o caracter do
presente texto exige necessariamente sucinta, dos
argumentos utilizados para fundamentar a decisao
sob andlise.

l. Em primeiro lugar, considera o STA que a extingao
do procedimento de contraordenacao em virtude do
pagamento voluntario da coima determinada no termo
do mesmo procedimento, retira ao arguido o necessério
interesse em agir no recurso judicial daquela decisao.
Com essa falta de interesse em agir, o arguido careceria
de legitimidade para o recurso impugnatério do ato,
o que obstaria a sua admissao, ficando o tribunal
impedido de apreciar o pedido nele formulado.

Mas serda mesmo assim? Serd que o particular
condenado em contraordenagdo que cumpra o prazo
de pagamento a que estd vinculado, perde o interesse
legalmente protegido em ver jurisdicionalmente discutida
a legalidade da decisao que a determina? Para responder
a esta pergunta é preciso dar um passo atrds para notar
que uma decisao desta natureza comporta sempre para
o seu destinatario duas consequéncias negativas: (i)
define imperativamente o caracter censuravel da sua
conduta como a pena destinada a dissuadir a potencial
reincidéncia; e (ii) dado o seu caracter executivo e
executorio, ndo sé serve de base a uma execugao como
habilita a administracao a conduzir a mesma e a obter,
pelos seus préprios meios, a satisfacao do crédito
correspondente.

A primeira destas consequéncias negativas pode
ser atacada pelo recurso ao mecanismo de tutela
jurisdicional, justificada pelo interesse juridicamente
protegido do destinatario do ato a ver apreciada a sua
legalidade e a do procedimento no ambito do qual

3 Cfr. al. ¢) do artigo 61.° do RGIT.
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se formou. Ja quanto a segunda consequéncia, deverao
igualmente existir mecanismos de mitigagao dos atos
executorios do ato e ofensivos do patriménio dos
particulares afetados, sob pena de verificar-se na sua
esfera prejuizos que prejudicariam uma efetiva tutela
do direito a invocar a invalidade do ato praticado pela
administracdo. Dai que os particulares que virem ser
levantado contra si processo de execucao fiscal por
falta de pagamento da coima em que hajam sido
condenados, podem sempre proceder — como alids
frequentemente sucede — ao pagamento da quantia
exequenda e acrescidos, assim extinguindo a execugao.
Em alternativa poderdo ainda obter a suspensdo da
execugao mediante prestacao de garantia idénea ou
obtengao de dispensa da sua apresentacdo em razao
de insuficiéncia de meios econémicos?, sem que fique
prejudicada a discussao a que possa haver lugar quanto
a legalidade do ato que lhe deu origem”.

Garantir o recurso a tutela jurisdicional do ato sem
que, paralelamente, seja dado ao particular abundantes
meios de evitar que o seu patrimoénio seja afetado
por diligéncias de cobranga, conduz a uma garantia
de tutela meramente formal e ndo efetiva. Porque
permite que esta cobranga coerciva necessaria funcione
como instrumento de inaceitaveis pressdes sobre os
particulares afetados — pressdes que se agravam
fatalmente com as indignas demoras processuais — o
que mesmo em termos técnicos corresponde a uma
auténtica tomada de reféns pela via administrativa.

Este efeito que a imediata execugdo pode ter sobre
a discussao da legalidade do ato € resolvido no
dominio tributdrio pelo artigo 9.° da Lei Geral Tributdria
(doravante, “LGT”), que garante o acesso a justica
tributdria “para a tutela plena e efectiva de todos os
direitos ou interesses legalmente protegidos”, e que
“todos os actos em matéria tributaria que lesem direitos
ou interesses legalmente protegidos sao impugnaveis
ou recorriveis nos termos da lei”. As condigdes
subjetivas para esta ampla impugnabilidade sao ainda
garantidas pelo n.° 3 do mesmo artigo, o qual assegura
que “[o] pagamento do imposto nos termos de lei
que atribua beneficios ou vantagens no conjunto de
certos encargos ou condi¢ées — como € o caso de
obstar-se a pendéncia de processo de cobranca

* Cfr. artigo 52.° da LGT e artigos 169.° e 199.° do CPPT.

> O que o STA parece ndo ter presente é que a maior parte
das coimas segue este caminho e sdo em grande parte
pagas antes de transitar em julgado a decisao judicial que
apreciar da sua legalidade. Sendo que, nos casos de
procedéncia dos recursos de contraordenagao, redundam
na obrigacdo de reembolso dos montantes cobrados
coercivamente por parte da administragdo, no ambito da
obrigacao de “plena reconstituicao da situacao que existiria
se ndo tivesse sido cometida a ilegalidade” (n.° 1 do artigo
100.° da LGT).
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coerciva — ndo preclude o direito de reclamacao,
impugnacao ou recurso, ndo obstante a possibilidade
de rendncia expressa, nos termos da lei”.

[1l. Outra questao que pode eventualmente colocar-se
€ a de saber se existira alguma razao ponderavel para
que, aos particulares que pretendam langar mao do
direito de recurso dos atos que os condenem em
contraordenacao®, seja impedido o seu exercicio
sempre que procedam ao pagamento da coima fixada
dentro do prazo atribuido pela prépria decisao que
os condenou. Ou ainda: de saber se existe alguma
razao ponderavel para que esse pagamento atempado
impeca os tribunais de conhecer a ilegalidade do ato
que o determinou, mesmo que — como neste caso
sucede — o particular, previamente ou simultaneamente
a esse pagamento, remova quaisquer duvidas que
possam existir quanto as suas inten¢ées, mediante
declaragao expressa ou apresentacao de recurso judicial
de contraordenacao.

A resposta a essa questao deve ser respondida no
ambito do segundo fundamento invocado pelo STA,
de acordo com o qual o artigo 61.° al. ¢) do RGIT, ao
fixar a extincdo do procedimento como efeito do
pagamento voluntario da coima no decurso do processo
de contraordenacado, esta a referir-se tanto aos
pagamentos ocorridos antes da decisao definitiva de
aplicacao da coima, como aos ocorridos posteriormente,
mas fora do ambito de execucao fiscal.

Além das consideragoes atras expendidas, que
mereceriam aqui ser renovadas, € preciso referir que
a diferenca entre o pagamento que antecede a decisao
e o pagamento da coima ja depois de esta estar fixada
por ato administrativo, € que até a decisao condenatdria
nada obriga a sua realizacao’. E por isso ndo repugna
que esse pagamento voluntario faca presumir a
aceitacao da responsabilidade que no mesmo se
pretende apurar, conduzindo a imediata extin¢ao
do procedimento. Ja o pagamento posterior ao ato
definitério da responsabilidade contraordenacional,
corresponde ao cumprimento espontaneo de comando
imperativo emitido pela administracdo no uso dos
seus poderes de autoridade. A sua realizacao nao
pode prejudicar o direito a suscitar a discussao da sua
legalidade junto dos tribunais, e a obter em prazo
razoavel e mediante o processo equitativo, uma decisao
jurisdicional que a aprecie, com a forga de caso
julgado, a menos que o seu titular renuncie a esse
direito. Caso contrdrio estamos face a uma auténtica
cominacdo legal de pagamento forcado dos sujeitos

® E aos quais é permitido extinguir por pagamento os
processos de cobranga coerciva das mesmas coimas ou
alternativamente, obter a sua suspensao.

7 Cfr.n.° 2 do artigo 32.° da CRP.
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condenados em procedimentos de contraordenacao?,
que para ndo verem o seu patrimoénio ser atingido a eito
pelas diligéncias de cobranga coerciva ordenadas pela
administracao, devem assim aguardar a instauracao de
execugao, e no ambito da mesma pagar, prestar garantia
ou obter a sua dispensa, com o acréscimo de custos dai
decorrentes, tanto para os proprios como para a administrago.

Donde é grosseiramente desproporcionada a
interpretacdo da al. c) do artigo 61.° do RGIT - nos
termos do qual “/o] procedimento por contra-ordenagao
extingue-se nos seguintes casos: [...] ¢) Pagamento
voluntario da coima no decurso do processo de
contra-ordenacao tributdria” — que ao cumprimento
espontaneo da decisdo condenatdria associe uma
presuncao inilidivel de aceitagao do ato, conducente
a preclusao do direito de a impugnar. Entendimento
que remove, sem qualquer razao atendivel, as prote¢oes
conferidas pelos direitos de acesso a justica e a tutela
jurisdicional efetiva dos cidadaos?’, criando-se
discriminagdes injustificadas, designadamente face
aqueles destinatdrios de atos semelhantes que vém a
divida por eles constituida ser saldada duas semanas
depois, ja depois de instaurada a cobranca coerciva
oficiosamente promovida pela administragao'.

Mas mais: o pagamento da coima aplicada é querido
pelo legislador como resultante da prépria forga juridica
do ato que a determina e ndo como contrapartida da
discussao da sua legalidade. Nao faz por isso sentido
que ao mesmo tempo em que (i) o particular esta
legalmente obrigado a pagar dentro de um determinado
prazo; e (ii) a administracdo vinculada a acionar os
mecanismos de cobranga coerciva caso o mesmo
ndo seja feito'’, o cumprimento do imperativamente
determinado no ato — aliviando a administracao do
dispéndio de recursos com vista a essa cobranca coerciva
—impeca o particular de proceder a sua impugnagao'.

8 Necessariamente implicando que a coima deva ser
acrescida de juros, o que é um absurdo. Aos quais acrescerdo
ainda as inescapdveis custas que assim se tornam, juntamente
com aqueles, a necessaria contrapartida pelo exercicio do
direito a langar mao do recurso judicial de contraordenagao.

9 Cfr.n.1 e 5 do artigo 20.°, n.> 1 e 10 do artigo 32.° e
n.° 4 do artigo 268.° da CRP.

19 Cfr. artigo 13.° e n.° 2 do artigo 266.° da CRP.

" Cfr. al. b) do artigo 162.° do CPPT. Dispde o n.° 1 do artigo
65.° do RGIT “[a]s coimas aplicadas em processo de contra-
ordenagao tributario sdo cobradas coercivamente em processo
de execucao fiscal”, estatuindo ainda o seu n.° 2 que “/qjuando
as coimas, sangoes pecunidrias e custas processuais nao
sejam pagas nos prazos legais sera extraida certidao de divida
ou certiddo da conta ou liquidagao feita de harmonia com
o decidido, a qual servira de base a execucgdo fiscal.”

12 No caso em andlise o pagamento da coima fixada teve
lugar no dia em que foi apresentada a impugnacao da
decisdo que a determinou.
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Alids, por forca deste entendimento sistematicamente
plasmado em jurisprudéncia consolidada no STA, o
principal efeito do ato € afinal vincular juridicamente
o particular a um comportamento (pagar a coima
aplicada), cujo acatamento atempado extingue direitos
que a Constituicao pessoalmente lhe atribui. Neste
caso, o destinatario do ato que lhe imputou uma
contraordenagao caiu no erro de cumprir o respetivo
prazo de pagamento — ainda que simultaneamente com
a apresentacao do recurso jurisdicional — perdeu
legitimidade em agir porque o 6rgao responsavel pela
condugao do procedimento decidiu, posteriormente
a pratica do ato, emitir despacho de extin¢ao do
procedimento de contraordenagao'. O que significa
que, aparentemente, a legitimidade processual do
responsavel contraordenacional encontra-se na
disponibilidade do autor do ato, que, posteriormente
a decisdo final, pode, por via de um simples despacho,
ordenar o arquivamento ou a extingao do procedimento.
O que ndo deixa de ser extraordinario, até porque da
mesma forma que algo ndo pode ser e ndo ser a0 mesmo
tempo, também um processo nao pode extinguir-se
em dois momentos distintos: no momento em que é
praticado ato de condenacdo em responsabilidade
contraordenacional e posteriormente também, com o
afinal soberano despacho de extingao.

Ora, como é sabido, o procedimento administrativo,
é um método de coordenacao dos diversos contributos
com vista a tomada de decisoes ordenadas pelo interesse
publico', no que é afinal uma atividade reveladora
destinada a habilitar a administracao a produzir o ato
decisério a que se destina e que lhe poe termo. O
procedimento administrativo é assim uma forma
disciplinada de aplicacdo do Direito substantivo,
aberta a participacao dos interessados, fornecendo o
enquadramento necessario a habilitar a administracao
a proferir uma decisao conforme a lei'>. A sua especial
forca juridica é precisamente o que permite a decisao
de aplicagdo da coima desempenhar um conjunto de
funcdes, a comegar por uma fungdo procedimental,
ja que ndo apenas sujeita o seu autor e os particulares

13 Procedimento que, repita-se, ficou concluido com a decisdo
que declarou verificada a infragdo e condenou no pagamento
de coima.

1 Cfr. n.° 1 do artigo 266.° da CRP.

15 SALDANHA SANCHES, O 6nus da prova no processo fiscal,
Lisboa, 1987, p. 8. Como refere ALBERTO XAVIER, Conceito
e Natureza do Acto Tributdrio, 1972, pp. 144, a principal
consequéncia da natureza processual da atividade tributaria
é a distingdo entre os atos preparatorios e o ato conclusivo
do processo, aquele que declara o Direito do caso concreto,
cristalizando, para as futuras relagdes entre sujeitos
da obrigacdo de imposto, os elementos abstratamente
descritos nas normas substantivas, neste caso as normas
incriminadoras de caracter contraordenacional.
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afetados a uma sequéncia predeterminada de atos
dirigidos a sua adequada producao, como ainda porque
a sua emissao a final é o evento conclusivo dessa
mesma sequéncia de atos. Depois, o ato desempenha
uma fungdo concretizadora da lei geral e abstrata,
proporcionando uma expressao da vontade funcional
do legislador'®. A especial forga juridica que a lei
associa a estes atos permite ainda que desempenhem,
entre outras, uma funcgao definitéria imperativa, por
forma a que a definicao juridica nele contida vincule
a administracao, os destinatarios e quaisquer terceiros'”’,
em termos tais que s6 possa ser mais tarde alterada
com base em elementos novos ou numa nova valoragao
dos elementos de prova até entao obtidos. Poder que
alids reclama as garantias proporcionadas pelo
procedimento no ambito do qual o ato se formou, em
especial pela sua natureza contraditéria, intervindo a
administragdo como agente imparcial encarregue da
descoberta da verdade material e da correta expressao
da vontade funcional do legislador relativamente ao
caso concreto'®.

Para a impugnacao da decisao com vista a discussao
da sua legalidade, € irrelevante que o processo se
mantenha ou ndo aberto, até porque o objeto do
recurso judicial de contraordenagao ndo € a legalidade
do procedimento, mas antes a legalidade da decisao
que lhe poe termo'?, aquela que define com caracter
definitivo a responsabilidade contraordenacional
e se mantém em vigor mesmo depois de aquele ser
extinto, dizendo o direito sobre o caso concreto que
é seu objeto.

Como a propdsito escreve INES FERREIRA LEITE,
“[o] processo contraordenacional é, na sua fase
administrativa, ainda um processo tendente a pratica
de um ato administrativo: a decisdo de aplicagao da
coima”?°. Também o Tribunal Constitucional no seu
Acérdao n.° 19/2011 reconheceu que “as decisées
administrativas que aplicam determinada sancao ndo
podem deixar de ser consideradas como «actos
administrativos», na medida em que visam produzir
efeitos juridicos, numa situagao individual e concreta”.

16 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES e J.
Pacreco De AMORIM, Codigo do Procedimento Administrativo
Comentado, vol. I, 1995, p. 44.

17 JosE VIEIRA DE ANDRADE, Licées de Direito Administrativo,
5.2ed., p. 2017, p. 165.

18 ALBERTO XAVIER, Conceito e Natureza do Acto Tributério,
1972, p. 569.

9 Que inclui eventuais ilegalidades formais cometidas no
procedimento em que se formou.

20 Cfr. INES FERREIRA LEITE, “A autonomizacgao do direito
sancionatério administrativo, em especial, o direito
contraordenacional”, in Regime Geral das Contraordenagdes
e as Contraordenagdes Administrativas e Fiscais, CEJ, 2015,
p. 55.
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O cardcter impugnatério do recurso judicial de
contraordenacao relativamente ao ato de fixacao da
coima resulta de diversas normas legais, entre as quais
se destacam o n.° 1 do artigos 55.°, o n.° 1 do 59.° do
RGCO e o artigo 53.° e n.° T do artigo 80.° do RGIT,
daf resultando que ndo existe qualquer incompatibilidade
entre (i) a extingao do procedimento contraordenacional;
(ii) a manutencao na ordem juridica da decisao que
dele resulta; e (iii) a manutencao do interesse em
apresentar pedido de tutela jurisdicional quanto a
legalidade de tal decisdo. Seguindo o critério do objeto
da acdo impugnatdria em que consiste o recurso judicial
de contraordenagao, no caso em apreco a legitimidade
particular afetado resultou naturalmente do seu interesse
direto e pessoal a legalidade da decisdao que sobre
si dizia respeito?!, interesse cuja protecao legal é
assegurada pela norma atribuidora do direito a invocar
a sua invalidade.

Donde o claro sentido da norma contida na al. c)
do artigo 61.° do RGIT é apenas e s6 o de incluir, entre
os factos extintivos do procedimento, o pagamento
feito no seu decurso, que dispense a administracao do
poder-dever de se pronunciar sobre o respetivo caso
concreto®. E por isso compreensivel que o pagamento
feito nessas condigoes deixe o particular sem interesse
em agir no ambito de qualquer recurso judicial de
impugnacgao, que sempre seria alids desprovido de
objeto*. Pelo que nas situagdes em que o particular,
ao invés de esperar pelo ato a que o procedimento se
dirige, antecipadamente opte por efetuar o pagamento
aproveitando os beneficios — que se traduzem em
auténticos convites transacionais — de pagamento
antecipado da coima, fica a entidade administrativa
competente desonerada do dever de decisdo, assim
se extinguindo o procedimento sem que haja prontincia
quanto a responsabilidade contraordenacional.

Situagdes que nao se podem confundir com
a do particular a quem essa responsabilidade
contraordenacional ja foi imputada por decisdao com
caracter definitivo, e que pretenda espontaneamente

21 Cfr. al. @), n.° 1 do artigo 55.° do Cédigo do Processo
nos Tribunais Administrativos (doravante, “CPTA”).

22 Trata-se, por conseguinte, do pagamento voluntario a
que se refere o n.° 1 do artigo 70.° do RGIT, o qual comina
que, na notificacao ao arguido para apresentar a defesa,
deve ainda ser-lhe comunicado “as possibilidades de
pagamento antecipado da coima nos termos do artigo 75.°
ou, até a decisdo do processo, de pagamento voluntario
nos termos do artigo 78°".

23 Trata-se do pagamento voluntario a que se refere o artigo
50.°-A do RGCO, que declara “admissivel em qualquer
altura do processo, mas sempre antes da decisdo, o
pagamento voluntério da coima, a qual, se o contrario nao
resultar da lei, sera liquidada pelo minimo, sem prejuizo
das custas que forem devidas.”.
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cumprir a pena administrativamente fixada. Caso que
ademais € o daquele que pretende efetuar um pagamento
nos termos de lei “que atribua beneficios ou vantagens
no conjunto de certos encargos ou condi¢ées”**, sendo
o beneficio em causa o da ndo sujeicdo as operagoes
de cobranca coerciva da decisao que o condenou,
além da virtualidade de dispensar a administracao da
alocacado de recursos para a sua cobranga?®’.

A posicao defendida pelo STA receciona uma solugao
que além de nao ser pretendida pelo legislador, é
ineficaz, ineficiente e dispendiosa do ponto de vista
da boa administragao (que é aquela que gasta o
minimo de recursos para realizar os seus fins). Além disso,
como é desproporcionada porque ndo existe qualquer
justificacdo para que esse pagamento — feito entre
o dia em que a decisdo é tomada e o dia em que é
instaurada a execugao para a sua cobranga — conduz
a ilegal preclusdo do direito de impugnacao do ato
que define a responsabilidade contraordenacional®.
Além desta gratuita desproporcao, condena os
particulares que pretendam ver discutida a legalidade
da decisdo que os condenou, a violéncia de serem
obrigatoriamente executados pela Autoridade
Tributdria. Execugao que os coloca perante o dilema?”
de alternativamente ver o patriménio afetado no ambito
das diligéncias de cobranga coerciva ordenadas pelo
6rgao de execugao fiscal, ou efetuar o pagamento do
montante devido para a sua extingao da execucao,
prestar uma garantia para a sua suspensao ou a obter,
sendo disso caso, a sua dispensa. Pagamento e garantias
que nesta fase sdo calculados tendo por base a coima
aplicada, acrescida de juros, porque realizada fora de
prazo e das custas que o desplante da sua pretensao
impugnatoria necessariamente deu causa.

[V. O STA afasta por fim qualquer ofensa aos
direitos constitucionais do acesso ao direito e a tutela
jurisdicional efetiva?®, por considerar que “a arguida
deixou de ter qualquer interesse juridicamente atendivel
no resultado do recurso interposto. F que, ainda que
a decisao jurisdicional que viesse a ser proferida no
recurso lhe fosse favoravel, a mesma nao repercutiria
qualquer efeito util na sua esfera juridica, sendo certo

24 Cfr. n.° 3 do artigo 9.° da LGT.
2 Cfr. artigo 5.° do CPA.

26 Sem prejuizo da possibilidade de rendncia expressa,
nos termos do n.° 3 do artigo 9.° da LGT.

27 Autisticamente imposto face a realidade do pars, jd que
como é sabido, sao frequentemente objeto de processos
de contraordenacgao aqueles que tém menos recursos e
apresentam mais baixos niveis de instrucdo e menos
conhecimentos sobre as suas préprias obrigacdes e meios
de reagdo processual.

28 Cfr.n.>1 e 10 do artigo 20.°, n.** 4 e 5 do artigo 32.° e
artigo 268.° da CRP.
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que o interesse em recorrer se define pela utilidade
derivada da procedéncia do recurso. Ora, extinto que
esta o procedimento contra-ordenacional por motivo
do pagamento voluntario acima referido, a arguida
colocou-se voluntariamente na situacdo de ja nada
poder fazer relativamente a coima aplicada”.

O extraordindrio desta argumentacao é que, como
¢é evidente, nos casos descritos, a “utilidade derivada
da procedéncia do recurso” é a anulacao do ato e o
dever que dessa anulacao resulta para a administragao
“de reconstituir a situagao que existiria se o ato anulado
nao tivesse sido praticado”?°, ou nas palavras da LGT,
a “plena reconstituicao da situacao que existiria se ndo
tivesse sido cometida a ilegalidade, compreendendo
o pagamento de juros indemnizatorios, nos termos e
condicoes previstos na lei”*°.

Mas recuemos um pouco: nestes autos, o particular
invocou o Acérdao do Tribunal Constitucional (doravante,
TC) n.° 135/2009 que considerou inconstitucional
norma que impedia o arguido que pagasse a coima, de
discutir mais tarde a existéncia da infracao, mediante a
apresentacao de recurso judicial da decisao administrativa
que aplicou sancao acessoria de inibicao de conduzir.
Mais uma vez, o STA ndo soube ou ndo quis ver o
facto l6gico de que a inconstitucionalidade verificada
pelo TC decorre do impedimento legal resultante do
pagamento da coima, de impugnacao de decisao posterior
a esse pagamento, declarativa de infragao e fixadora da
responsabilidade contraordenacional.

Como muito bem pressentiu 0 TC, o que estava em
causa era, “ndo apenas a faculdade de questionar a
correcg¢ao da qualificagdo juridica dos factos, mas a
propria verificagdo dos factos”. Mais: “ndo surge como
razodvel impor como contrapartida a “vantagem” que
o arguido tera obtido, ao decidir proceder ao pagamento
voluntario da coima, [...] o inconveniente de ndo poder
discutir a efectiva verificacao dos factos |...]. Ora,
como a jurisprudéncia deste Tribunal (cf., entre outros,
os Acordaos n.%s 429/89 e 8/99) e a mais relevante
doutrina tém reiteradamente afirmado, “o artigo 269.°,
n.°2 [actual artigo 268.° n.° 4], da Constituicao, pode
e deve ser interpretado como estabelecendo uma
garantia completa de recurso, quer dizer, uma garantia
que assegura aos particulares a possibilidade de
impugnarem judicialmente todos os actos singulares
e concretos da Administracao Publica que produzam
efeitos juridicos externos e sejam susceptiveis, portanto,
de lesar os seus direitos’, pelo que “quaisquer normas
legais que excluam esta possibilidade de impugnacao
relativamente a certos actos ou a certas categorias de
actos administrativos ou que restrinjam os possiveis
fundamentos de tal impugnacao apenas a alguns dos

29 Cfr.n.° 1 do artigo 172.°do CPA e n.° 1 do artigo 173.°
do CPTA.

30 Cfr. n.° 1 do artigo 100.° da LGT.
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vicios susceptiveis de gerar a antijuridicidade desses
actos, tém de ser havidas como inconstitucionais,
e, por via de consequéncia, como inteiramente
irrelevantes” (JOSE MANUEL CARDOSO DA COSTA,
“A tutela dos direitos fundamentais”, Boletim
do Ministério da Justica — Documentacao e Direito
Comparado, n.° 5, 1981, p. 209). Ou, na formulacao
de J. ]. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA
(Constituicao da Republica Portuguesa Anotada,
3.%edicao, Coimbra, 1993, p. 938): “A garantia
constitucional do recurso impede a isencao contenciosa
de certos actos, ou partes de actos, ou a exclusdo do
conhecimento de certos vicios, de modo a conferir
direito a impugnacao contenciosa de todos os actos
em todos os aspectos juridicamente vinculados””

Conclusao

A decisdao em analise exprime uma jurisprudéncia
pacifica que falha ao basear-se no errado entendimento
de que a utilidade para os particulares da procedéncia
do recurso de contraordenagdo — que exprime o seu
interesse direto em demandar — consiste em evitar o
dispéndio do valor da coima. Mas como todos devem
reconhecer, o objeto dos recursos de contraordenagao
ndo s3o as coimas pagas, mas antes as decisdes que
declaram infracdes concretas por estes praticados e
valoram e aplicam as sangdes correspondentes. A primeira
utilidade da garantia de tutela jurisdicional efetiva é
assegurar aos particulares a discussao da legalidade
das decisées administrativas que lhes digam respeito.

Nesta decisdo ndo é tida em conta a grosseira
desproporcao que consiste em cominar o cumprimento
espontaneo posterior a prolacao da decisao que condena
na pratica de contraordenagao, com a preclusao do
direito a ver jurisdicionalmente discutida a legalidade
da decisao administrativamente tomada quanto a pratica
de infracdo, sobretudo quando anteriormente ou
simultaneamente a esse cumprimento tenha sido
apresentado recurso jurisdicional da mesma decisao.

Acresce que ndo sdo igualmente ponderadas as
inaceitaveis porque injustificadas diferengas de
tratamento®' que se estabelecem entre os particulares
que procedam ao pagamento da coima dentro do
prazo de pagamento fixado pelo érgao administrativo
que aplica a coima, e aqueles que o fazem no ambito
do processo de execucao fiscal. Discriminagdes
que sdo além do mais contrdrias ao principio da boa
administracao que obriga a favorecer as solugdes menos
burocraticas e mais eficientes do ponto de vista da
menor litigiosidade e melhor gestao dos recursos
publicos®?.

31 Cfr. artigo 13.° da CRP.
32 Cfr. artigo 5.° do CPA.



Nao ver ou ndo querer ver? O estranho caso do “pagamento voluntario da coima”
determinado por ato de condenagdo em infragdo contraordenacional

A decisdo em andlise, apesar de exprimir
jurisprudéncia reiterada, contém assim um manifesto
erro de aplicagao do Direito, contrario a jurisprudéncia
com forga obrigatéria e geral do Tribunal Constitucional.
Jurisprudéncia que rejeita quaisquer solugdes juridicas
conducentes ao efeito preclusivo do pagamento
antecipado, nos procedimentos onde o particular visado
venha afinal a ser condenado na pratica de infragao,
porque suscetivel de impedir os particulares afetados
de suscitar as ilegalidades dessa mesma decisao em
sede de recurso jurisdicional.

A interpretagdo da al. ¢) do artigo 61.° do RGIT feita
pelo STA no aresto em analise representa uma denegacao
do direito fundamental a uma tutela jurisdicional efetiva,
que terd porventura alguma origem no indigno
congestionamento da jurisdicao administrativa e fiscal,
mas que evidencia um equivoco grosseiro. Equivoco
que consiste em confundir a nocao juridica de
“pagamento antecipado da coima” — que é o “pagamento
voluntario da coima no decurso do processo de
contraordenacao tributaria”, conducente a imediata
extincdo e arquivamento do procedimento sem que
seja formalmente imputada a responsabilidade
contraordenacional®* — com o pagamento que o respetivo
destinatario realizard em cumprimento espontaneo da
obrigacdo constituida pelo ato administrativo que o
condenou em responsabilidade contraordenacional.
Ato de autoridade este, que ndo s6 procede a aplicagao
a um caso concreto da coima resultante da lei, como
ainda pde fim — ele mesmo e ndo qualquer outro —
ao respetivo procedimento.

O leitor que chegou até aqui pode agora apreciar
como a pretensa falta de interesse em agir apontada
pelo aresto anotado, estabelece a favor da administragao
uma verdadeira presuncao inilidivel de renidncia a
impugnacao das suas decisdes em matéria de
contraordenagdes. Solucdo que diariamente vai
sendo distribuida a discricdo aos que, com base em
interpretagao plausivel e de boa-fé que fazem da lei,
vao recorrendo a tutela jurisdicional das decisdes da
administracdo. E que continuamente é adotada e por
isso esta a vista de todos, sem que o STA veja ou queira
ver o que verdadeiramente estd em causa. Porque a
questao sé pode ser vista como aquilo que é: um
expediente de geragao jurisprudencial, dirigido ao
descongestionamento processual as custas de direitos
fundamentais dos sujeitos pagantes.

33 Cfr. artigo 61.°, 70.° e 78.° do RGIT a semelhanca, alids,
do disposto no artigo 50.°-A do RGCO.
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