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JURISPRUDENCIA

AMNISTIA, PERDAO E IMPUGNACAO

ACORDAO DE 22 DE FEVEREIRO DE 1995
RECURSO N° 17.845
ASSUNTO: Impugnacao da liquidacao. Pagamento voluntario. Amnistia.

SUMARIO: E judicialmente impugnavel a liquidacao do imposto, mesmo que este
tenha sido pago como condi¢ado do aproveitamento de “beneficios”
concedidos pela lei de amnistia.

SUPREMO TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
SECCAO DE CONTENCIOSO TRIBUTARIO

CONTENCIOSO TRIBUTARIO GERAL

RECURSO N¢ 17.845

Recorrente: CONVAU-Construcoes do Vau. Lda.
Recorrido: Fazenda Publica

Relator: Exm®? Cons? Dr. Jesus Costa.

Acordam na Seccao de Contencioso Tributario do Supremo Tribunal
Administrativo:

I

Convau-Construgdes do Vau, Ld?, nos autos devidamente identificada, inter-
pds o presente recurso de despacho de 23.11.1993, a fls. 120 e 121. do senhor
Juiz do Tribunal Tributdario de 12 Instancia de Faro que. por impossibilidade
superveniente da lide. e ao abrigo da alinea [) do art? 2872 do Coédigo de Processo
Civil. julgou extinta a instancia de impugnacao que o ora recorrente deduzira
contra a liquidacdo de IVA relativo ao 4° trimestre de 1987, no montante de
17 409 403800. feita pela Reparticao de Financas de Portimao, pedindo a sua
anulacao parcial. na parte respeitante ac imposto liquidado com relacao ao ano
de 1986, no montante de 7 610 039S00. em virtude de a recorrente ter entretanto
pago a referida importancia de 17 409 403800, para beneficiar da Lei de Amnistia
n? 23/91, de 4 de Julho.

Considerou o despacho recorrido que. de acordo com a jurisprudéncia domi-
nante. o contribuinte que beneficie de condicdes de regularizacao fiscal com
pagamento de imposto fica impossibilitado de sindicar contenciosamente a
respectiva liquidacao.
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Anotagdo de J. L. Saldanha Sanches

A recorrente discorda deste entendimento e remata as suas alegacoes com
extensas conclusoes - quase todas um acerbo de argumentos a favor da sua tese
€ nao questoes a decidir pelo tribunal - que se resumem do seguinte modo:

- A recorrente impugnou parcialmente, em 13 de Abril de 1992. a liquidacao
do Ilmposto sobre o Valor Acrescentado relativa ao ano de 1987, no montante
global de 17 409 403800;

- A impugnacao parcial foi fundamentada no facto de parte do IVA liquidado
{7 610 039800) ser referente ao ano de 1986 e nao ao ano de 1987 e, como tal,
ter ja caducado o direito de liquidacdo do imposto quando essa liquidacao foi
efectuada pela Administracao Fiscal;

- A recorrente pagou o montante total do imposto liquidado como forma de
obviar aos elevados custos financeiros que decorreriam da prestacao de uma
garantia para suspensao do processo de execucao fiscal entretanto instaurado
pela Administracdo Fiscal para cobranga coerciva da divida:

- O pagamento do imposto foi efectuado no dia 8 de Julho de 1992, ou seja,
posteriormente a entrada em Juizo da impugnacao judicial que ocorreu em
13 de Abril de 1992;

- Conforme veio a ser reconhecido em despacho de rectificacdo do douto
despacho recorrido;

- A recorrente, ao efectuar o pagamento do imposto no prazo de 180 dias
contados da notificagdo da liquidacao beneficiou da amnistia prevista no artigo
19, alinea x), 29 da Lei n® 23/91. de 4 de Julho;

- Em consequéncia desse pagamento, o tribunal a quo julgou exfinta a ins-
tancia por impossibilidade superveniente da lide., por considerar que, segundo
a jurisprudéncia dominante. o contribuinte que beneficie de condicoes de regula-
rizacao fiscal com pagamento de imposto fica impossibilitado de sindicar conten-
ciosamente a sua liquidacao;

- Tal impugnabilidade funda-se na ideia de que o pagamento do imposto €
condicdo sine qua non para alcancar o beneficio;

- Esse fundamento. se eventualmente correcto a luz de leis de amnistia
anteriores. nao logra qualquer justificacdo no que concerne a amnistia da Lei
n? 23/91, uma vez que o art? 12, alinea x}, 29, desta Lei prevé a possibilidade
de. em caso de litigio, o contribuinte beneficiar da amnistia se fizer o pagamento
dentro de 180 dias a contar do transito em julgado da sentenca deciséria, ao
passo que nas anteriores leis de amnistia, o prazo maximo de pagamento era
de 90 dias contados da notificacio da liquidacao do imposto;

- O legislador, ao estender o prazo de pagamento para além do transito em
julgado da sentenca pretendeu e demonstrou nao existir qualquer relacao entre
as condicdes de beneficio da amnistia e a impugnabilidade do acto de liquidagao
do imposto;

- A nao se entender assim, estar-se-ia a violar o principio constitucional da
igualdade. ao permitir-se que beneficiasse da amnistia quem nao pagou o im-
posto e discutiu a sua liquidacao até final e nao se permitir continuar a discus-
sao da legalidade da liquidacao a quem pagou o imposto;

- A decisao recorrida viola o disposto no art? 19, alinea x), 2°. da Lei n? 23/
/91. de 4 de Julho.

A Fazenda Publica nao contra-alegou.

O Exm? Procurador-Geral Adjunto emitiu o parecer de que o recurso nao
nierece provimento. uma vez que. por um lado. a decisao recorrida segue a
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jurisprudéncia maioritaria do STA e, por outro, o argumento de que o facto de

a lei admitir o pagamento depois do transito em julgado da decisdo nao colhe.

uma vez que o segmento da norma que o admite se refere apenas as impug-

nacées pendentes a data da entrada em vigor da Lei de Amnistia n® 23/91. o

que ja sucedera com o art? 19, alinea t), da Lei n°® 16/86, de 11 de Junho.
Colhidos os vistos dos adjuntos, cumpre decidir.

I

Estd assente que em 13.4.1992 a ora recorrente apresentou a peti¢ao de
impugnacao do imposto de IVA liquidade pela Reparticdo de Financas de
Portimao, no montante de 17 409 403800, relativo ao 4° trimestre de 1987, e
em 8.7.1992 pagou a referida quantia na tesouraria da Fazenda Publica - cfr.
despacho de fls. 134. rectificativo do despacho aqui impugnado.

Em face destes factos e das conclusdes das alegacdes da recorrente, a
questao que se coloca é apenas a de saber se. efectuado o pagamento do imposto
liquidado e em divida no decurso do processo de impugnac¢ao, para o efeito de
o contribuinte beneficiar da Lei n? 23/91, de 4 de Julho, o processo de impug-
nacdo pode prosseguir seus termos ou se o pagamento do imposto implica a
impossibilidade superveniente da continuacio desse processo e a consequente
inutilidade da lide.

Vejamos.

I

1 - A questao tem sido frequentemente submetida a apreciacao deste STA e
a jurisprudéncia é largamente maioritaria no sentido de que o pagamento do
imposto. como condicao de o contribuinte poder beneficiar de “regalias” fiscais.
nomeadamente de beneficios decorrentes de amnistias. implica inexoravelmente
a impossibilidade de deducéao de impugnagao ou o prosseguimento da que
houver sido deduzida.

O argumento central deste entendimento radica na consideracdo de que o
pagamento implica a aceitagao do condicionalismo imposto no diploma que
concede os "beneficios” fiscais e uma renincia a possibilidade de impugnacao.
que tem um efeito correspondente a desisténcia em processo civil - cfr., a tit’ulo
exemplificativo. os acs. de 10.5.1989, no rec. n? 10 500, in - Fisco n® 16. pags.
25 e segs., e de 5.7.1991, rec. n? 12 715, in Apéndices ao DR. pags. 658 e segs..
e acs. ai citados. ou na ideia de que o pagamento definitivo do imposto constitui
uma condicao absolutamente necessaria para que o contribuinte possa auferir
os referidos “beneficios” fiscais. tratando-se de uma situacao de base contra-
-prestacional do tipo do ut des. em que o contribuinte s6 pode optar entre pagar
e beneficiar das regalias que a lei The oferece, nac mais podendo impugnar a
liquidacdo. ou impugnar mas nido poder beneficiar das ditas “regalias” fiscais -
cfr.. a titulo de exemplo. o ac. de 13.3.1991. no rec. n® 13 086. in Apéndices
ao DR. pag. 299 e segs. € o ac. de 9.6.1993, do Pleno da Seccao do Contencioso
Tributario deste STA. no rec. n® 13 087. Por vezes acentua-se que a aquiescéncia
constitui um principio ou um instituto processual de caracter geral. de que
constitui aplicagao o art? 681°, n% 2 ¢ 3. do Cddigo de Processo Civil. segundo
0s quais nao pode recorrer quem tenha aceitado. de modo expresso ou tacito.
a decisao.
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Anotagdo de J. L. Saldanha Sanches

2 - Nao parece, contudo, que este seja o melhor entendimento.

2.1 - Em primeiro lugar. afigura-se mais que questionavel que o pagamento
do imposto como condicao da amnistia ou do aproveitamento de beneficios
fiscais implique, em tese geral, a aquiescéncia ao imposto. Estamos em crer que
muitas vezes o interessado paga o imposto para poder aproveitar a amnistia ou
outros “beneficios fiscais”. mas sem querer renunciar a possibilidade de im-
pugnar a liquidacdo do imposto. A prova disso faz-se sempre que, apesar do
pagamento, o interessado deduz impugnacdo. E mostra a experiéncia que sio
muitos 0s casos enl que isso acontece. E. de resto, exactamente o que se verifica
no caso sub judice, em que a recorrente impugnou a liquidacao, pagou o imposto
liquidado mas manteve o propdésito de continuar com a impugnacao.

2.2 - Depois, tal entendimento afronta, de forma directa e clara. o principio
da legalidade fiscal. Como sublinha o Prof. Teixeira Ribeiro na RLJ. em anotagao
ao ac. desta 22 Seccao de 10.5.89, ao interesse publico na legalidade do imposto
"nao pode sobrepor-se o interesse particular do Estado em obter receitas. Seria
na verdade impensavel que a lei garantisse ao Estado, contra qualquer impug-
nacao, a cobranca. embora com multa reduzida., de imposto a que nao tem
direito”.

A legalidade fiscal implica a indisponibilidade da relacao juridica fiscal e por
consequéncia a impossibilidade de rentincia a impugnac¢do no quadro de uma
transaccao entre o interessado e o Fisco, ainda que operada por via legal.

Saldanha Sanches. em anotacao ao ac. desta Seccao de 24.5.89, no n2 18
da revista “Fisco”, salienta o caracter irrenunciavel do direito a impugnacao e
a impossibilidade de aplicar no processo fiscal, apesar da tentacao para o fazer
quer para a jurisprudéncia quer para o legislador, os institutos civis da
transaccao judicial ou extrajudicial”.

E mais adiante acrescenta: “E esta impossibilidade é tanto mais marcada
quanto nos encontramos perante um instituto como o “direito ao recurso” que
“representa a especificacao, no dominio do contencioso administrativo, do direito
de acesso aos tribunais.

Conceder uma certa vantagem a um particular (amnistia de uma infraccao,
pagamento a prestacoes de um imposto em divida, reducao de multa) em troca
da renuncia deste a possibilidade de exercer o seu direito a acgao judicial
constitui assim uma impossibilidade juridica: a lei constitucional estabelece uma
relacao incindivel entre a situacdo juridica do particular e os meios de tutela,
pois estes nao sao renunciaveis”.

2.3 - Dai que nao tenham relevo os argumentos invocados por alguns acér-
daos, nomeadamente pelo acima citado ac. do Pleno da Seccao de 9.6.93, no
rec. n® 13 087 - alias, tirado por escassa maioria -, de que o objectivo do legis-
lador ao conceder “regalias” fiscais ¢ o de arrecadar receitas, compensando o
esquecimento da infraccaoc com a cobranca do imposto. e de que por isso a
arrecadacao deste édefinitiva. sendo o pagamento estabelecido como condicao
absolutamente necessaria da amnistia.

Certo € que o legislador. com medidas amnistiadoras de infracgoes fiscais
tem em vista, além eventualmente de outros propositos. a arrecadacao dos
impostos em divida. Mas tal escopo nao pode deixar de ter subjacente a ideia
de que se refere a impostos legalmente em divida. Por outras palavras: a lei tem

94

B FISCON 7473

Acdrddo do STA de 1995/2/22

subjacente a ideia de que os impostos foram liquidados de harmonia com a lei.
De outro modo estaria a legitimar transaccdes fiscais por via legal.

De resto. o efeito querido pelo legislador. sempre que o contribuinte paga o
imposto liquidado, é alcangado. E. se vem a ser reconhecido por decisao judicial
que o Estado tem direito ao imposto, ele ja se encontra arrecadado. Ora, que
valida razao havera para que o Estado nao deva restituir um imposto que os
tribunais venham a decidir que nao é devido? E que valida razao havera para
que se deva postergar o principio constitucional da recorribilidade dos actos
tributdrios? Nega-lo seria meter no mesmo saco 0$ contribuintes cumpridores
€ 0S remissos.

Acresce que do facto de a lei estabelecer como condicao absolutamente neces-
saria para o beneficio da amnistia que o contribuinte pague o imposto e os juros
nao resulta necessariamente que. na ideia da lei. o pagamento seja definitivo e
irreversivel. O cardcter absoluto do pagamento como condigao da amnistia nada
tem a ver com a possibilidade de impugnacao da liquidacdo e com a eventual
resolutividade do pagamento. E veremos dentro em pouco que, segundo o proprio
artigo 19, alinea x), 2°, da Lei n? 23/91. o pagamento do imposto € dos juros
devidos nem sequer & obrigatério antes do transito em julgado da decisao judicial
que estabeleca a legalidade da liquidagao.

2.4 - Exactamente por isso é que também nao releva o argumento de que se
trata de o contribuinte exercer a opcao de pagar e beneficiar da amnistia. mesmo
que entenda que nao deve, ou nao pagar e nao beneficiar da amnistia, pelo que
nao ficaria beliscado o principio da legalidade. Com efeito, o contribuinte ficaria
colocado perante uma verdadeira coacgdo: sujeitar-se a pagar um imposto que
entende que nao deve para evitar os graves prejuizos que lhe resultarao dos
tradicionais e até aqui insuperaveis atrasos da justica fiscal, associados ao risco
da perda da impugnacao.

Ora. o legislador nao pode ter querido esta coaccao.

O principio da legalidade, na vertente que para o tema em analise importa,
nao esta em o Estado poder ou nao dispensar a arrecadagao do crédito tributario
que esteja definido - a conformidade constitucional dessa possibilidade ¢é geral-
mente admitida: cfr. Nuno Sa Gomes. in CTF n? 307/309, pag. 112. e Alberto
Xavier, Manual de Direito Fiscal, pag. 133 - mas antes em que nao devem ser
exigidos impostos que nao sejam devidos.Certo que o contribuinte ¢ livre de
impugnar ou néo a liquidagao de impostos que lhe sejam exigidos ¢ se o nao
fizer o principio da legalidade nao sai beliscado. Mas € 6bvio que esse principio
ja sai absolutamente ferido se se entender que o convite ao pagamento dos
impostos liquidados é acompanhado da impossibilidade legal de o contribuinte
poder discutir a legalidade da liquidacao mesmo depois de ter pago o crédito
tributario liquidado.

2.5 - Por outro lado, sendo certo que o pagamento do imposto nao obsta a
impugnacdo da respectiva liquidagdo, a que justo titulo entender-se que, s€ 0
pagamento for efectuado para o contribuinte beneficiar de uma amnistia. ficara
impedido de discutir judicialmente a legalidade da liquidacdo. A que titulo fugir-
se a regra geral da impugnabilidade das liquidacoes?

2.6 - Por dltimo, tem razao a recorrente ao invocar o disposto no art® 12
alinea x). 29, da Lei n? 23/91. de 4 de Julho.

Na verdade. tal preceito. ao conceder a amnistia as infraccoes fiscais puniveis
apenas com multa (que nao ultrapasse certo montante) desde que o imposto ¢
juros de mora porventura devidos sejam pagos dentro de 180 dias a contar da
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entrada em vigor da lei, da notificacao da liquidagdo ou, em caso de litigio, a
contar do transito em julgado de sentenca deciséria. revela inequivocamente que
o legislador desliga a amnistia da concepc¢ao de que o pagamento do imposto €
definitivo e irreversivel. Pois, se o legislador admite que o contribuinte beneficie
da amnistia desde que pague o imposto e os juros eventualmente devidos dentro
de 180 dias a contar do transito em julgado da decisao judicial, € for¢oso reco-
nhecer. por identidade de razdo, que o legislador quis autorizar que o contri-
buinte pudesse discutir a legalidade da liquidagdo, mesmo apds o pagamento
do imposto e juros eventualmente devidos, sob pena de premiar os contribuintes
mais remissos em detrimento dos mais cumpridores e violar de modo escan-
daloso o principio constitucional da igualdade.

Sustenta o Exm® Magistrado do M2 P2 que o preceito citado apenas se refere
as impugnacdes existentes a data da entrada em vigor da Lei n? 23/91 e que o
mesmo ja acontecia com o art® 12, alinea t), da lei de amnistia anterior, a Lei
n? 16/86, de 11 de Junho. Mas sem razao.

De facto, o art? 19, alinea x), 22, da Lei n® 23/91 de modo algum limita a
possibilidade do pagamento do imposto e juros. como condicao do beneficio da
amnistia, dentro do prazo de 180 dias a contar do transito de sentenca. a
hipé6tese de ja haver impugnacao judicial a correr termos a data da entrada em
vigor da lei. A letra do preceito nao fornece qualquer indicagido nesse sentido
nem se vé razao para que ele assim se deva interpretar. Bem pelo contrario,
existem fortes razdes para pensar que o legislador pretendeu exactamente o
contrario. Basta pensar na possibilidade de a notificacao da liquidagao ocorrer
apés a entrada em vigor da lei, hipétese na qual o preceito € claro no sentido
de o contribuinte poder esperar pela decisao judicial e. no caso de ser convencido
da legalidade da liquidacdo, pagar o imposto e juros que sejam devidos, no prazo
de 180 dias a contar do respectivo transito em julgado.

E o que se diz deste preceito diz-se por igual razao do art? 12, alinea t). da
Lei 16/86.

Pelo exposto, afigura-se nao ser de seguir a jurisprudéncia maioritaria deste
STA, salvo o muito respeito que é devido aos seus subscritores.

Termos em que se acorda em conceder provimento ao recurso € se revoga o
despacho recorrido, devendo a impugnacao seguir seus regulares termos.
Sem custas, por nao serem devidas.

Lisboa, 22 de Fevereiro de 1995

José de Jesus Costa

Erndani Marques da Silva Figueiredo

Francisco Rodrigues Pardal (Vencido. tendo em consideracao a jurisprudéncia
no acérdio citado e ainda o facto do pagamento do imposto ser uma condi¢ao
para beneficiar da amnistia ja depois de deduzida a impugnagao ter como efeito
a falta de objecto e origina a extingdo da instancia por inutilidade superveniente
da lide.Com efeito, o direito a impugnacao judicial embora seja uma garantia
do contribuinte (art? 19, alinea c). do CPT) estda na disponibilidade do contri-
buinte podendo ou nao impugnar.Ora. se quer obter um beneficio que a lei lhe
confere, tem de aceitar o respectivo condicionalismo legal: ubi commodi ibi
incomundi, cfr. Jean Jacque Bieuvenu. Droit Fiscal. PUF. Paris 1987. p. 88/92
que trata esta matéria nos acordos e opcées fiscais que a Administracao concede
aos contribuintes.)

Fui presente. Antonio Mota Salgado.
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Sobre a decisdo contida neste acérdao, a qual ndo podemos regatear
aplausos e que representa uma viragem na jurisprudéncia do STA mais vale
remeter para o que escrevemos na FISCO. n®69, onde tratdmos precisamente
deste assunto.

No caso presente gostariamos apenas de sublinhar que uma dos argu-
mentos do impugnante para querer ver apreciada a legalidade do imposto
entretanto pago, foi o custo da garantia que deveria ter prestado para que
execucdo fiscal ndo prosseguisse.

O que quer dizer que o principio solve et repete, que faz com que o
contribuinte deva pagar ou prestar caucdo para se salvar da penhora se volta
contra o contribuinte se por acaso do seu pagamento - mesmo em condigdes
mais vantajosas do que as normais - também no caso em que se conclui do
pagamento que este deseja renunciar ao direito de impugnar.

Se a doutrina deste acérddo se tornar a jurisprudéncia do STA, este
problema ficar4 resolvido.

Mas ndo é este a unica situacdo em que o caracter nfo suspensivo da
impugnacdio fiscal pode constituir uma lesdo do interesse legitimo do contri-
buinte

E que se a exigéncia da prestacdo de garantia para suster a execuc¢do se
evita que o contribuinte use o processo para protelar o pagamento - um estudo
do Fundo Monetdrio Internacional diz-nos que no Brasil a utilizacdo do
processo judicial para atrasar os pagamentos estd a ter uma efeito muito
negativo nas cobrancas - mas pode ser um custo excessivo para este.

Nomeadamente se os processos duram demais, com os custos da garantia
a tornarem-se um encargo para os contribuintes que nem uma possivel vitéria
processual pode compensar.

Uma solugdo mais equilibrada deveria conduzir a que o sistema conti-
nuasse a dissuadir o recurso a impugnacgio apenas para retardar o paga-
mento: mas sem com isso prejudicar o contribuinte que de boa fé recorre aos
tribunais.

Mas esse é um dos muitos aspectos em que o processo fiscal ndo salva-
guarda ainda os direitos do contribuinte: e acentuemos o aparente paradoxo,
sem que o direito processual fiscal garanta eficazmente esses direitos, ndo
ha qualquer possibilidade de garantir mais justi¢a na cobranga dos impostos,
por meio da repressdo da fraude fiscal.

Porque o que subsiste de arbitrios de autoritarismo no sistema quanto a
negacao dois direitos dos contribuintes, parece funcionar com uma espécie de
compensacdo absurda para as dificuldades que o sistema tem de tornar a vida
maios dificil para os contribuintes que ndo cumprem.

JL Saldanha Sanches
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