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“Cada relagao juridica tem o sem tempo, convém que

ndo perdure quando o seu tempo ja passou (...)"

D10GO LEITE DE CAMPOS
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Resumo

O instituto da prescri¢ao perpassa os varios ramos do direito, tendo em vista dotar a ordem
juridica, nomeadamente as relagdes juridicas, de estabilidade e seguranga, ainda para mais
no ambito tributdrio, em que, naturalmente, o contribuinte surge colocado numa posi¢ao
mais fragil diante da AT — figurando como beneficiario tnico da prescri¢do, no seio dessa
relagdo juridica. Sem prejuizo de o legislador ter regulado determinados aspetos do
instituto da prescri¢do na Lei Geral Tributaria, foi parco na sua previsao, deixando de fora
alguns aspetos relevantes, nomeadamente os efeitos das causas de suspensdo e de
interrupgao da contagem do prazo prescricional. Em face dessa lacuna, tem entendido a
doutrina e a jurisprudéncia que a solug¢do deve ser procurada noutro ramo do direito: o
direito civil. No entanto, a aplicacdo subsididria das disposi¢des civilisticas ndo deve ir
para além do estritamente necessario, sob pena de originar interpretagdes contraditorias.
Uma delas — defendida pela atual jurisprudéncia do STA — ¢ especialmente suscetivel de
ferir de morte as garantias dos contribuintes, consagradas na CRP, esvaziando o proprio
fundamento do instituto da prescri¢do. Tal entendimento — a tese do efeito duradouro da
interrup¢do da prescri¢do — tende a determinar, a final, em determinados casos, uma
tendencial imprescritibilidade das dividas tributarias, o que se afigura manifestamente
contrario aos principios basilares do direito tributario, insitos na CRP e plasmados na
demais legislacdo tributaria. Pretendemos perceber se uma interpretagdo nesse sentido
tem, ou ndo, suporte no espirito da lei, partindo do pressuposto, em nossa opinido, que
ndo o encontra no seu texto. Serd a tendencial imprescritibilidade da divida tributdria uma
realidade a vingar na ordem juridica? Cremos que tal ndo pode suceder, sob pena de
resultarem distorcidas as garantias providenciadas pela ordem juridica aos contribuintes,
que ndo se compadecem com a perpetuacao, sine die, de uma divida perante a AT. Desde
logo se avente que a resposta s6 poderd ser negativa, como demonstrado na presente

dissertagao.

Palavras-chave: tributo, relagdo juridica tributaria, prescri¢do, seguranca juridica,
interrupgao, artigo 49.° da LGT, instantaneo, interpretacdo, processo de execugao fiscal,

citacdo, artigo 327.° do CC, inconstitucional.



Introducio

A prescricdo das dividas tributdrias apresenta-se como uma das mais importantes
garantias dos contribuintes. Face a inevitabilidade do decurso do tempo — por seu turno,
causador da prescricao —, a importancia da tutela dos direitos, interesses e expetativas dos
contribuintes e por se vir assistindo, nos tltimos anos, ao desenvolvimento de uma cultura
de cobranca desenfreada de tributos por forma a atender as necessidades publicas — por
vezes, sem suporte legal —, a presente exposi¢do assenta no inconformismo perante a
adogao, pela AT, com apoio dos Tribunais superiores, de uma posi¢ao que subverte o
instituto que em maior medida salvaguarda a ndo perpetuagdo de uma divida ao Estado e
legitima a arbitrariedade da “maquina cobradora de milhdes”. Ideal seria ndo ser
necessario tratar este instituto, pois tal significaria que a maquina fiscal seria célere e

eficaz, mesmo em sede de cobranga. Mas nao ¢ assim.

A prescricao nao € um instituto singular do direito tributario, germinando do dominio
privado, sendo que por forga do siléncio do legislador tributario na cabal regulagdo da
matéria da prescri¢do, ¢ do direito civil que o intérprete colhe os necessarios contributos
para concretizar as disposigoes tributdrias. Por isso, importa uma andlise multinivel da
prescrigdo, para perceber que diferencas existem entre ambos — com uma frugal passagem
pelo direito penal, em que o legislador, cioso dos direitos e interesses em jogo, procurou

conservar o mais possivel a fun¢do garantistica da prescrigao.

Depois, entramos enfim no ramo do direito tributario, cumprindo escalpelizar os
fundamentos do instituto da prescri¢ao, analisar brevemente a controversa natureza
judicial do processo de execugdo fiscal e, bem assim, aquelas que sdo as causas

interruptivas e suspensivas do prazo prescricional, previstas na LGT.

E eis que chegamos ao problema: o legislador tributario, embora apresente um leque
de factos dirigidos a interrup¢do ou suspensdo do prazo prescricional, ndo cuidou de
regular os seus efeitos. Guiados por um principio interpretativo que obriga a procura dos
elementos interpretativos no direito civil, quedamo-nos diante de um conjunto de normas
que foram pensadas para o campo das relagdes entre privados, em que impera a autonomia
privada e hd uma margem negocial que inexiste nas relagdes juridicas tributarias, pois o
seu contetido nao ¢ suscetivel de ser moldado a luz de uma concertacao de vontades entre

contribuinte e AT.
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Atentas as diferencas entre as relagdes juridicas em causa e o fundamento primeiro
do instituto da prescri¢do em direito civil e em direito tributario, € necessario perceber até
onde pode ir o intérprete e aplicador do direito aquando da aplicagdo das regras da

prescricao, sobretudo quando ocorra alguma das causas interruptivas previstas na LGT.

E adensa-se o problema, pois a interpretagdo acolhida pelo STA — e pratica comum
da AT — confere a citagdao para o processo de execucao fiscal uma virtualidade que ndo
tem: interromper, com efeito duradouro, o prazo de prescricao da divida tributaria. E fa-
lo por pretender aplicar um regime pensado para um processo executivo tao diferente do

processo de execucao fiscal.

Porém, porque as exigéncias de seguranga e certeza do direito ndo permitem, em
teoria, a postergacdo das garantias dos contribuintes — devendo a AT, na defesa do
interesse publico, garantir que as mesmas se efetivam na pratica —, importa combater a
legitimagao do efeito duradouro da interrup¢ao do prazo de prescri¢do, cuja consequéncia
¢ dréstica: a tendencial imprescritibilidade das dividas tributarias e a perseguicao perpétua
do contribuinte pela AT, quando a cobranga coerciva dos tributos se ndo da por sua
negligéncia. Sera a aplicagdo do disposto no n.° 1 do art.® 327.° do CC ao processo de
execugdo fiscal, inconstitucional? Esse €, pois, um exame que cabe ao “guardido da

Constituicdo”, que permanece silente.

Mais do que levantar questdes, pretendemos demonstrar que a jurisprudéncia na
matéria, tal como se encontra consolidada pelo STA atualmente, ¢ suscetivel de endossar
uma violagdo inaceitavel dos direitos dos contribuintes, das suas expetativas dignas de
tutela, postergando as exigéncias de justica material que enformam a fung¢ao jurisdicional

e imperam na aplicagao do direito ao caso concreto.

Isto posto, questionamo-nos: estara para breve uma solugao conforme com os ditames
do Estado de Direito Democratico? Nao sabemos, mas ndo podemos deixar de nos
pronunciar sobre o tema, pela relevancia pratica que assume no contencioso tributdrio,

maxime na fase de cobranga coerciva da divida
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1. A prescri¢io no direito tributario: perspetiva geral e multidimensional

1.1. O tempo enquanto facto juridico

RUI MARQUES refere-se ao tempo como ‘“um facto que, escapando a vontade de
qualquer sujeito de direitos e deveres, adquire relevancia pela mdo do legislador, no que

tange as relagées juridicas ™.

A problematica da prescrigao, quer se coloque por referéncia ao direito tributario,
quer a outro ramo do direito, consiste fundamentalmente numa discussao atinente aos
efeitos juridicos relativos ao decurso do tempo?. Ainda que o tempo seja, pois, um facto
juridico involuntario, ndo ¢ ignorado pela ordem juridica, que lhe reconhece pertinéncia
no ambito das relagdes juridicas — quer de natureza privada, quer de natureza publica —,
as quais sdao por ele (o tempo) decisivamente influenciadas, tanto numa dimensao
substantiva, quanto numa dimensdo adjetiva®. Prova disso é o facto de o proprio CC
consagrar um capitulo proprio sobre essa matéria, intitulado de “[o] tempo e sua

repercussdo nas relagoes juridicas”.

Nao obstante se trate de um facto juridico com expressdo nos diversos ramos do
direito, o tempo conhece, em cada um deles, um nivel de autonomia diferente e
consequéncias também distintas, dando origem a figuras com uma dogmatica propria. Se
percorrermos a historia do direito, percebemos que foram sendo criados diferentes ou
institutos que revelam essa mesma diversidade, embora valorando todos eles, mesmo que
distintamente, o decurso do tempo — assacando-lhe determinados efeitos que se refletem

no conteudo das relagdes juridicas.

Pensados pelo legislador para a prossecugdo de fins distintos, com uma logica
singular, a caducidade, a prescri¢do, a usucapido, entre outros, sdo institutos que regulam

o fendémeno cronologico. O tempo ¢ um facto juridico transversal ao ordenamento

! RUI MARQUES (2016) 4 caducidade do direito de liqguidacdo do imposto, 17.

2 ANA FILIPA MORAIS ANTUNES (2010) “Algumas questées sobre prescrigdo e caducidade” in Separata de
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, 35, refere que “[a] prescri¢do e a caducidade
constituem duas das mais significativas figuras em matéria de influéncia do decurso do tempo nas relagées
Juridicas. Como nota comum, ha a referir a circunstancia de se fundarem num facto juridico voluntario:
o decurso do tempo”.

3 CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO (2012) Teoria Geral do Direito Civil, 659.
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juridico, sendo que os varios ramos do direito, tendo em conta a natureza dos interesses

a tutelar, preveem figuras juridicas que regulam os efeitos da passagem do tempo.

O comércio juridico ndo ¢ alheio a preocupagdes de estabilidade e de seguranga, antes
pelo contrario®. O direito, principalmente as relagdes juridicas, nio podem conviver com
uma incerteza permanente, que se perpetue no tempo, sendo essencial ao homem, face a
sua natureza, a suscetibilidade de planeamento do seu quotidiano e das atividades
econdmicas em que esta envolvido, bem como a capacidade de antever as consequéncias
juridicas dos seus atos. A ordem juridica ¢é, por isso, conformada por um principio de
seguranga juridica que visa, em primeira linha, alcancar a previsibilidade e a estabilidade
das relagdes juridicas, de tal modo que estas, quando consolidadas, ndo se vejam
injustificadamente afetadas quer por uma lei nova, quer pela atividade judicativa (o que,
entre nos, ¢ alcangado quer por institutos como o caso julgado, mas também pela atividade
uniformizadora dos Tribunais). Contudo, essa seguranga ¢ também trazida pelo instituto
da prescricdo, pelo que a relacdo direta entre o referido instituto e a seguranga juridica é

indissociavel, como a breve trecho se vera como maior acuidade.

As relagdes juridicas® nfio sdo eternas, atribuindo-lhes o legislador um “prazo de
validade” que, uma vez ultrapassado, deve conduzir a “perda” do direito (de a¢do) do
credor e, em consequéncia, a dissolugdo da relagdo juridica. RUI MARQUES refere que “o
direito sujeito a prescri¢do tera que ser, forcosamente, um direito que nasce sujeito a um
termo, ou seja, um direito temporario. Donde que por efeito da verificagdo do termo
(final) ocorrera a perda ou cessagcdo daquele mesmo direito na esfera do seu titular. O
decurso do tempo é entdo o causador da prescri¢do . Entendemos, pois, que o legislador

pretendeu desfavorecer o titular de um direito que revele inércia no exercicio do mesmo

4 Neste ponto, seguimos de perto FREITAS DA ROCHA (2013) “Proteccéo da confianga, procedimento e
processo tributarios” in Seguranga e confianca legitima do contribuinte (coord. MANUEL PIRES e RITA
CALCADA PIRES), 349 e ss., que refere que “[a]s pessoas em geral e os agentes econdmicos em particular
esperam, no desenvolvimento das suas actividades, que as coisas se possam passar de determinado modo,
de acordo com um esquema de previsibilidade minimamente plausivel. Em principio, ndo gostam de se
encontrar desprevenidos face a eventos com os quais ndo poderiam razoavelmente contar, ainda para mais
se tais eventos ndo sdo casuais e poderiam ser evitados, como é o caso de muitas condutas estaduais e
publicas”.

3> Pense-se na relacdo juridica de cariz obrigacional, prevista no art.° 397.° do CC). SOARES MARTINEZ
(2000) Direito Fiscal, 161, entendia tratar-se, em direito tributario, de um “vinculo juridico obrigacional
ou crediticio, constituido com o fim de obtengdo de uma receita publica e autonomo, no sentido de ndo
depender de situagoes juridicas anteriores nem criar novos vinculos legais”.

6 RUIMARQUES (2016) “O estranho caso das dividas fiscais nunca prescritas: a interrupgdo pela citagdo”
in Revista da Ordem dos Advogados, 272-273.
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e, portanto, que incumpriu as imposi¢des legais cuja observancia seria essencial a

preservacao do seu direito. E fé-lo, o legislador, através da consagragao da prescricao.

De facto, ¢ através da penalizag¢do da inércia que se alcanga, em parte, pelo instituto
da prescricao, a necessaria estabilizagcdo da ordem juridica, em concretizagdo do latinismo
“dormientibus non sucurrit ius” (o direito ndo socorre aos que dormem). Sobre esta
questdo pronunciou-se o TCAS em Ac. de 5.07.2017, proferido no proc. n.°

979/16.0BESNT”:

“«“

o ambito da vida juridica o tempo tem um importante efeito estabilizador
de situagoes juridicas e a estabilizagdo juridica operada pelo tempo decorre
principalmente da consolida¢do de situagoes precarias duradouras e da
penalizagdo da inércia, sendo que a inércia do titular no exercicio do direito
conduz mais cedo ou mais tarde a sua perda, salvo nos casos dos direitos

indisponiveis, como os direitos de personalidade e os direitos fundamentais”.

A doutrina jus-tributaria nacional ndo se dedicou, porém, de modo exaustivo, as
questoes relativas a prescricdo em matéria tributaria, acabando por se acantonar nas ideias
e assercOes cuja génese remonta ao direito civil — com excegdo das normas especiais em
matéria tributaria, relativas as questdes que exigem uma 6tica distinta, integrada na logica

subjacente a este ramo do direito, face a indisponibilidade do crédito tributario.

Embora possa atualmente afirmar-se que a problematica da prescri¢cao das obrigagdes
tributarias determina a interse¢ao do direito tributario com o direito civil, durante bastante
tempo a mesma foi vista como estranha ao dominio privatistico, em razdo da
irrenunciabilidade e indisponibilidade dos créditos tributarios que, como tal, seriam
insuscetiveis de extingdo por via da prescri¢ao, de acordo com o n.° 1 do art.® 268.° do

CcC’.

7 Disponivel em www.dgsi.pt.
8 Sobre a indisponibilidade do crédito tributario, FREITAS DA ROCHA (2015) “A blindagem dos créditos
tributdrios, o processo de insolvéncia e a conveniéncia de um Direito tributario flexivel” disponivel em
repositorium.sdum.uminho.pt.
20 n.° 1 do art.® 268.° do CC prevé que “[e]stdo sujeitos a prescrigdo, pelo seu nio exercicio durante o
lapso de tempo estabelecido na lei, os direitos que ndo sejam indisponiveis ou que a lei ndo declare isentos

de prescrig¢do”.
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Por isso, a matéria da prescri¢do das dividas tributarias, em particular, foi sempre

objeto de especifica regulagdo pelo direito tributario — atualmente, pela LGT e pelo CPPT.

Nao obstante o legislador tributario tenha sentido necessidade de, face as
especificidades da obrigacgdo tributaria, legislar ele proprio a matéria da prescri¢do, a
realidade ¢ que as normas juridicas tributdrias ndo regulam a figura da prescricdo, nem os
seus efeitos, em toda a sua extensdao. Pelo que ndo ¢ de todo incomum (como, pelo
contrario, ¢ necessario, salvaguardados certos limites) a aplicagdo subsidiaria das normas
de direito civil, aos casos em que a norma juridica tributaria ndo oferece solug¢do para o
caso concreto. Com a ressalva de que ndo se podem incluir no leque de preceitos de
aplicagcdo subsidiaria as normas civilisticas que suponham o exercicio de poderes de

disposic¢do pelo credor ou a natureza renuncidvel do crédito'’.

No entanto, nem sempre o chamamento, a titulo subsididrio, das disposi¢des
integradas noutros ramos do direito ¢ indispensavel, por poder encapotar uma
interpretagdo analdgica, em regra proibida em direito tributéario, por forga do principio da
reserva de lei consagrado no n.° 2 do art.° 106.° da CRP e das regras de interpretacao

vigentes neste ramo do direito (cfr. o n.° 4 do art.° 11.° da LGT).

Ainda assim, porque a prescri¢do nasce no direito privado, impde-se um olhar breve
sobre o instituto da prescri¢do civil, antes de enveredarmos pelos sinuosos caminhos da
prescrigao das dividas tributarias e, em concreto, das causas interruptivas da contagem do

prazo prescricional.

1.2. A prescricio no direito civil: breve excurso

Uma vez que o legislador tributdrio nao nos brindou com uma defini¢ao do conceito
de prescri¢do, ndo resta sendo atender ao disposto no n.° 2 do art.’° 11.° da LGT, que a
proposito da ardua tarefa interpretativa, determina que sempre que nas normas tributdrias

sejam utilizados termos proprios de outros ramos do direito, deve, no ambito da sua

10 BENJAMIM SILVA RODRIGUES (1999), “A Prescrigdo no Direito Tributdrio” in AAVV, Problemas
Fundamentais do Direito Tributario, 264-265.
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interpretacdo, atender-se ao sentido que revestem nesses ramos do direito de onde sdo

oriundos, a menos que outro decorra diretamente da lei'!.

Visto que em termos historicos, o instituto da prescri¢ao remonta ao direito privado —
tendo sido paulatinamente transposto para o direito publico -, devera
atender-se, na interpretacdo das normas relativas a prescri¢ao, nos termos plasmados na
legislagdo tributaria, ao teor e sentido que aquele instituto reveste no campo civilistico,

donde germinou.

No entanto, curiosamente o CC também ndo prevé uma definicdo tout court de
prescri¢ao, regulando este instituto nos seus art.’s 300.° a 327.° e perspetivando-a como
uma causa de extingdo das obrigacdes (civis) — que, além disso, reveste a natureza de
excecdo — podendo o devedor recusar, de modo legitimo, o cumprimento de uma

obriga¢do a cujo cumprimento, nio fosse o decurso do tempo, estaria adstrito.

Ora, estdo sujeitos a prescri¢ao, pelo seu ndo exercicio durante o periodo previsto na
lei, os direitos que ndo sejam indisponiveis ou que a lei ndo declare insuscetiveis de
prescrigao. Com efeito, revelando o credor — a quem a lei atribuiu um direito —, durante
certo lapso de tempo, desinteresse no exercicio desse seu direito, também nesse sentido
vai a propria ordem juridica, que determina ndo exatamente a perda do direito, mas a
perda da forga coerciva que naturalmente lhe assiste. Por efeito da prescri¢ao deixamos,
portanto, de estar diante uma obrigacdo civil, para passarmos a estar perante uma
obrigacao natural. Nos termos do art.° 402.° do CC, “[a] obrigag¢do diz-se natural, quando
se funda num mero dever de ordem moral ou social, cujo cumprimento ndo é

Jjudicialmente exigivel, mas corresponde a um dever de justica '

' DI0GO LEITE DE CAMPOS, BENJAMIM SILVA RODRIGUES e JORGE LOPES DE SOUSA (2012) Lei Geral
Tributdaria Anotada e Comentada, 120-121, ensinam que “fais conceitos apresentardo, no ambito
tributario, um sentido semelhante ou muito proximo do que lhes é atribuido nos seus ramos de origem. A
pesquisa prévia sobre o sentido dos conceitos nos seus ramos de origem terd, além disso, duas grandes
vantagens: primeiro permitir salvaguardar a unidade do Direito, depois, favorecer o avango técnico do
Direito tributdrio, através da recolha de conceitos ja longamente estudados noutros ramos de direito, o
que permitird uma maior certeza e seguranga das relagées juridicas tributarias”.

12 Como se pode ler no Ac. do TRG de 11.02.2016, proferido no proc. n.° 1307/07.1TBFAF.G2, “[a]s
obrigagdes naturais, fundando-se num mero dever de ordem moral ou social, e ndo sendo o seu
cumprimento judicialmente exigivel, devem porém corresponder a um dever de justica, cabendo em ultima
andlise aos tribunais, em cada caso, definir (...) se se estd na presenga de um simples dever moral ou social
ou de um verdadeiro dever de justica” (disponivel em www.dgsi.pt).
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Posto isto, podemos afirmar, em termos simplistas, que no direito civil a prescri¢ao
nao significa necessariamente a extingao do direito, mas sim a passagem a um estadio de
inexigibilidade judicial, porquanto a divida continua a existir, sendo que a partir de certo
momento — decorrido um periodo de tempo definido pelo legislador — pode o devedor
declinar o cumprimento da prestacdo a cuja obediéncia estaria, até ai, adstrito, ou opor-se
a mesma invocando a prescri¢ao. Nos termos do art.® 304.° do CC, “[c]ontemplada a
prescri¢do, tem o beneficiario a faculdade de recusar o cumprimento da prestagdo ou de

se opor, por qualquer modo, ao exercicio do direito prescrito”.

Por fim, cumpre dar nota do carater imperativo do regime da prescri¢do, plasmado no
art.” 300.° do CC, que faz dos negdcios juridicos cujo intuito seja o de alterar os prazos
legais da prescricdo ou o de facilitar, de qualquer outra forma, as condigdes ou
pressupostos relativos a operacao da prescri¢cdo, negocios nulos (cfr. o art.® 300.° do CC).
Esta solucdo legal bem se compreende por razdes de interesse € ordem publica interna,
na base do instituto da prescri¢do, que se destina a tutelar a certeza do direito e a seguranga
do comércio juridico. Assim, um negécio cuja finalidade seja derrogar o instituto da
prescri¢ao subverte, pois, a ratio do instituto, deixando o devedor desprotegido em face

da eventual inércia do credor.

Rematando, no direito civil, por imperar a regra da disponibilidade dos direitos de
crédito por parte dos seus titulares — que, inclusive, podem renunciar a0s mesmos, nos
termos do art.° 302.° do CC —, ndo se afigura despiciendo que o legislador tenha,
procurando concretizar os valores da seguranga juridica e da tutela da confianga,
estabelecido um prazo de prescri¢do para os direitos, fundado no seu ndo exercicio.
Direitos que, sem prejuizo de estarem na disponibilidade do seu titular, ndo podem

perdurar ad ceternum na esfera do mesmo.

Por fim, podemos equacionar se deve assacar-se ao instituto da prescricio uma
natureza efetivamente punitiva ou se ndo foi esse o objetivo do legislador, mas antes
alcangar a estabilidade das relagdes juridicas, a luz dos imperativos de certeza e seguranga
juridica decorrentes do principio do Estado de Direito Democratico. Cremos que ¢
inegavel a existéncia de uma pretensao punitiva, face a inércia do credor, que nao pode
titular para sempre um direito que, por op¢ao sua ou por negligéncia, ndo exerceu num
periodo por si conhecido. Portanto, ndo pode pretender que o mesmo seja protegido para

sempre pela ordem juridica, pois tal deixaria o credor numa posi¢ao de instabilidade que
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ndo encontra sustento nas necessarias dimensodes de previsibilidade e estabilidade que as

relagdes juridicas devem revestir.

1.3. Da prescri¢do em matéria penal: o exemplo a seguir?

Sem prejuizo de este estudo se centrar no direito tributario, a verdade ¢ que abordar a
prescrigdo em matéria penal € essencial para melhor se compreender aquele que ¢ o
problema que mais a frente se abordard — a tendencial imprescritibilidade das dividas
tributarias — ou, melhor dito, para se perceber que ha formas de obstar a esse efeito — que
ndo ¢ o ambicionado pela ordem juridica, atenta a ratio do instituto da prescri¢do, mas
que nem sempre ¢ acautelado pelo legislador. A referéncia, porém, serd curta e

cingir-se-a ao essencial para efeitos de enquadramento.

Faremos apenas referéncia ao art.° 120.° do CP, que consagra a possibilidade de
suspensdo da prescricdo, prevendo a existéncia de factos cuja ocorréncia gera um efeito
suspensivo da contagem do prazo prescricional. No entanto, consciente da natureza
fundamental dos direitos em causa (talvez os unicos mais merecedores de tutela juridica
do que os direitos tributarios) — atente-se, no caso do direito tributario, ao direito de
propriedade dos contribuintes que se vé altamente perturbado pela tributagdo — o
legislador penal procurou evitar a imprescritibilidade. Fé-lo, pois, através da previsao dos
n.°s 2, 3 e 4 do referido preceito legal, determinando a existéncia de prazos maximos de
duracdo da suspensdo do prazo prescricional, estabelecendo que a sustacdo do

procedimento criminal ndo pode ultrapassar esses prazos, previstos por lei.

Esta ¢ uma limitacdo que, em razdo dos direitos e interesses em jogo no dominio
penal, ¢ perfeitamente compreensivel e justificada, mas que o seria também, em
incontestavel medida, no direito tributario, em que a obrigagdo do pagamento de tributos
se apresenta como 0 mais gravoso € polémico ato ablativo praticado pelo poder publico

sobre o patrimoénio dos particulares, a sua propriedade privada'>.

Somos, por isso, partidarios de que uma limitacdo em termos semelhantes seria
essencial no direito tributdrio, em matéria de prescricdo, porquanto a auséncia de

imposicao de um prazo maximo de prescri¢ao leva, pois, a uma entorse dos fundamentos

13 SERGIO VASQUES (2018), 65.
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que presidem a prescri¢cdo e, em consequéncia, a consolidacdo de situagdes de injustica

grave, em que a divida tributaria, na pratica, dificilmente podera prescrever.

Os factos interruptivos da prescri¢ao, em matéria penal, estdo previstos no art.® 121.°
do CP, operando como reagdo a inagao do proprio Estado, refletindo um interesse superior

na resolu¢ao do crime.

Ora, de uma leitura conjugada dos n.°s 2 e 3 do art.® 121.° do CP, retira-se que, apos
ocorréncia do facto interruptivo, tem inicio um novo prazo prescricional para o agente,

sem prejuizo de estar ressalvado um limite maximo do periodo de prescricao.

Pode afirmar-se que, hodiernamente, a doutrina (re)conhece a necessidade de serem
previstos limites temporais maximos quanto a prescri¢ao, cujo decurso determina que o
procedimento criminal ja ndo possa ter lugar. Foi justamente com fundamento nessa
necessidade que o legislador consagrou, non.® 3 do art.® 121.° do CP, o mencionado limite

maximo do prazo prescricional.

Em suma, a lei determina um prazo limite, uma verdadeira valvula de escape do
sistema, findo o qual o procedimento penal prescreve, independentemente da ocorréncia
de causas interruptivas. Embora ndo deixemos de reconhecer a necessidade de, em
determinados casos, ser interrompida a prescrigdo do procedimento criminal, ndo
deixamos, igualmente, de perspetivar com bons olhos a fixa¢do, por ac¢do do legislador,

de um limite maximo para o termo do aludido procedimento.

A puni¢do nao deve ser perpetuada no tempo pois, a ser assim, a possibilidade de
san¢ao, pelo Estado, seria também ilimitada — o que, a luz dos imperativos de seguranca

juridica e de tutela da confianga legitima, se afigura incompreensivel.

O mesmo se passa com a tributagdo, que atinge veementemente o patrimonio dos
particulares. Assim, decorrido determinado lapso temporal — que ¢ diferente em funcao
do tipo legal de crime em causa — a intensidade com que a coletividade perspetiva a
necessidade de puni¢do vai decrescendo, sendo que a tendéncia contraria pode mesmo

acarretar mais inconvenientes do que uma vantagem para a comunidade.

E com base no que se acaba de expor que radica a ratio da previsao, em matéria
criminal, de um limite maximo do prazo prescricional, introduzida no ordenamento

juridico portugués pelo CP de 1982, estando atualmente consagrado nos termos supra
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referidos. A referida norma garante a impossibilidade da imprescritibilidade que ¢
potencialmente ocasionada pela profusdo de causas interruptivas da contagem do prazo
prescricional, com fundamento nas imposi¢des garantisticas que decorrem do ja aludido
principio do Estado de Direito democratico'®. Preocupagdes que ndo sio, de todo,

despiciendas em sede tributéria.

1.4. A prescriciao no direito tributario: consideracoes preliminares

O dever de pagar tributos nasce da relagao juridica tributaria — que se constitui com a
ocorréncia do facto tributario, nos termos do n.° 1 do art.® 36.° da LGT — ou da relacao
juridica contributiva — que consubstancia um vinculo obrigacional entre o sistema

previdencial e os trabalhadores, entidades empregadoras e trabalhadores independentes'.

A prescricdo, lado a lado com a caducidade, figuram como dois institutos
fundamentais no ambito da arrecadacdo das receitas tributarias, ainda que niao sejam
confundiveis, porquanto apresentam contornos distintos — cada um conhece uma
regulagdo juridica propria em sede tributdria, como sucede também no dominio

civilistico.

A caducidade respeita a fase da liquidagdo do imposto, isto €, a0 momento a que se
reporta a determinacdo do quantum a exigir ao contribuinte, pelo que se trata de um limite

ao exercicio de um direito ou poder (de liquidar) na esfera da AT. Deve também atender-

14 A definicio de prazos legais de prescrigdo ¢ um relevantissimo contributo para a seguranca juridica, pois
a previsdao de um prazo durante o qual o Estado pode atuar punitivamente obsta a que, sobre certa pessoa,
possa estar eternamente pendente a atuacao da justiga. Tal entendimento € transponivel, com as necessarias
adaptag0es, para o direito tributario, em que ndo ¢ aceitavel que determinado sujeito passivo fique refém
de uma divida tributaria sine die.

15" A relagdo juridica contributiva apresenta-se como semelhante a relacdo juridica tributaria, conforme
resulta do Ac. do STJ de 15.11.2013, proferido no proc. n.° 1187/09.2TDLSB.L2-A.S1, referindo que “esta
relagdo entre sujeitos (ente publico — sujeito activo, e entidade empregadora/trabalhador — sujeitos
passivos), em que ao sujeito activo assiste o direito de exigir do sujeito passivo uma certa quantia, é em
tudo semelhante a relagdo juridica tributdria (...). Igualmente as contribui¢des visam ndo so a satisfa¢do
das necessidades financeiras das institui¢oes competentes para o pagamento das presta¢des substitutivas
de rendimentos de trabalho perdidos, em virtude de contingéncias previstas na lei, ou compensatorias de
certos encargos, mas também visam a promogdo da justica social e a correc¢do das desigualdades na
distribui¢do da riqueza e do rendimento (art® 5° n° 1 da Lei Geral Tributaria)” (disponivel em

www.dgsi.pt).
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se a crescente consolidagdo da autoliquidacdo'®, em que mesmo cabendo ao sujeito
passivo determinar o imposto em divida, ndo contende com a logica subjacente ao

instituto da caducidade.

A prescricdo, por sua vez, ocorre numa outra fase — de cobranca do tributo —,
funcionando como um obstaculo ao prosseguimento do processo de execucao fiscal. Tal
ndo quer significar, necessariamente, que tenha ocorrido previamente a liquidacao do
tributo, conforme apontou ja, no passado, a jurisprudéncia do STA. De facto, tém os
tribunais entendido que pode ocorrer a prescricdo de uma divida tributdria sem que a

mesma tenha sido liquidada.

Ficam assim a vista as diferengas estruturais entre a problematica da exigibilidade do
tributo e a legalidade da liquidagdo do mesmo. E que, como se pode ler no Ac. do STA
de 22.10.1997, proferido no proc. n.° 0218137, “o inicio do seu prazo [ou seja, do prazo
prescricional] estd reportado ao facto tributario”, ndo dependendo da sua (adequada)

liquidacao, porquanto se refere, em rigor, a obrigacao tributaria.

A prescri¢ao integra-se, portanto, na problematica da exigibilidade da divida

tributaria'® e nio da legalidade do ato que lhe deu origem.

Com efeito, a prescricdo tributaria ¢ habitualmente perspetivada como uma causa
extintiva da obrigago tributdria'®, em que a particularidade que a distingue das restantes
causas de extin¢do da divida tributaria tem que ver com o facto de a prescrigdo produzir
os seus efeitos pelo decurso do tempo. Assim, ¢ independente de uma qualquer
manifestagdo de vontade nesse sentido, escusando a intervengao de qualquer dos sujeitos

da relagdo juridica tributdria — contrariamente ao que ocorre no caso de pagamento

16 ANA PAULA DOURADO (1988) “A Natureza Juridica da Autoliquidagdo” in Separata da Revista Juridica
da Associa¢ao Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, 180-181, refere-se a um fendmeno em que
“o interesse material do Estado na aquisi¢do de quantias a titulo de imposto é assegurado sem a emana¢do
de um acto proveniente de um orgdo administrativo”, verificando-se uma “transferéncia de
responsabilidades respeitante a concreta aplicagdo da norma tributaria”.

17 Disponivel em www.dgsi.pt.

18 A exigibilidade, como qualidade do crédito tributério que origina a sua cobranga coerciva, esta sujeita a
controlo jurisdicional, sendo que a ndo observancia dessa qualidade impde a extingdo do processo
executivo.

19 Veja-se, entre outros, J. L. SALDANHA SANCHES (2007) Manual de Direito Fiscal, 257-272, JOSE

CASALTA NABAIS (2006) Direito Fiscal, 291-294, ¢ SERGIO VASQUES (2018), 426-429.
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(voluntario ou coercivo), que naturalmente implica uma atuagdo (positiva) de um dos

sujeitos da relacao juridica, como no caso em que seja a AT a anular a divida.

No entanto, uma vez que o ordenamento juridico tributario vigente ndo desenvolve

com especial acuidade e minucia as matérias atinentes a prescri¢ao tributaria, coibindo-
. o~ , .. . s~ 20 7 ;. \

se de fornecer uma defini¢cdo do proprio instituto da prescri¢do””, € necessario recorrer as
demais fontes do direito — doutrina e jurisprudéncia — para granjear uma delimitagao
adequada do que deve entender-se por prescrig¢ao tributaria. Ainda que saibamos que esta
defini¢cdo deve, em primeira linha, ser buscada nos meios legais a disposicdo, pois sdo
estes que, verdadeiramente, caracterizam a prescri¢ao tributaria, a verdade ¢ que a tarefa

hermenéutica resulta empecilhada face a frugalidade da lei tributaria na matéria.

Importa trazer a tona as consideragdes de alguns autores, como FREITAS PEREIRA, que
v€ como indissocidveis a prescri¢do tributaria e a cobranga coerciva do tributo, olhando
a prescricdo como uma mera limitacdo no tempo, que se impde a AT, impedindo-a de

proceder a cobranga?!.

Por seu turno, SALDANHA SANCHES ensinou que “a prescri¢do é a extingdo de uma
obrigagdo vencida em consequéncia do decurso de um prazo, quer da obrigacdo que
existiria quando se tivesse verificado o cumprimento pontual dos deveres de cooperagdo
e dos deveres de prestagdo pecuniaria, quer da obrigacdo tributaria existente depois da

contagem de juros compensatdrios e de juros de mora”**.

Resulta, pois, que a doutrina, ao invés de procurar explorar uma defini¢do, mais ou
menos exata, da prescri¢do, tende a desenvolver o seu trabalho em torno dos efeitos por

ela provocados ao nivel da obrigacdo tributaria, nomeadamente a sua potencial extingao.

CASALTA NABAIS entende que “além do cumprimento, ha outros modos de extingdo
da obrigacdo fiscal, como a prescrigdo >, tratando-se da perda de um direito face ao seu
ndo exercicio, ndo imediatamente, mas despoletada pelo decurso de um periodo que o

legislador estabeleceu para o seu exercicio, atentos critérios de razoabilidade.

20 Recorde-se que este ndo é um problema particular do direito tributario, pois o direito civil também néo
oferece uma nogdo do instituto da prescrigdo.

21 MANUEL HENRIQUE DE FREITAS PEREIRA (2011) Fiscalidade, 311.

22 J. L. SALDANHA SANCHES (2007), 261-262.

23 J. CASALTA NABAIS (2006), 291.
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De facto, se olharmos ao panorama da justica tributaria nacional, concluimos que
o Estado parece ndo se sentir tdo pressionado quanto deveria na célere resolu¢ao dos
litigios em matéria tributaria, levando a que o contribuinte acabe por se ver na ingrata
situacdo de discutir a liquidagdo de tributos ou a exigibilidade das dividas resultantes do
seu ndo pagamento, junto dos tribunais, por periodos de tempo excessivos. Fica, pois, o
contribuinte completamente refém de uma divida tributaria durante varios anos (por vezes
dezenas!), com contrapartidas financeiras gravissimas — v.g., o empolamento dos juros de
mora ou os encargos financeiros subjacentes a garantia que teve de prestar para ver
suspenso o processo de execugdo fiscal®*,

No entanto, essa ¢ uma demora que ao contribuinte ¢ impossivel controlar, para
além de nao lhe poder ser imputada, representando mesmo a preterigdo do direito a
obten¢do de uma decisdo em prazo razodvel e mediante processo equitativo, previsto no
n.° 4 do art.® 20.° da CRP, e refletindo-se, igualmente, ainda que de modo mais ténue,

numa transgressao do principio da proporcionalidade, consagrado no n.° 2 do art.” 266.°

da CRP®.

Também a jurisprudéncia dos nossos tribunais tem vindo a estabelecer os aspetos
fundamentais do instituto da prescri¢do, fazendo, na maioria das vezes, referéncia aquele
que ¢ o seu efeito principal ao nivel da obrigacdo tributdria — a sua extingdo — e, bem

assim, aludindo a sua natureza de excec¢ao perentoria, relevante em sede processual.

Sobre este ultimo ponto, pode ler-se no Ac. do TCAS de 14.10.2003, proferido no
proc. n.° 00179/032, que:

“Constituindo a prescrigdo uma excepgdo peremptoria, em que o facto
relevante (decurso de determinado prazo) da origem a extingdo do efeito
juridico inicialmente pretendido (cumprimento da obriga¢do tributaria),

nada obsta a que possa ser invocada em impugnagdo, atacando ndo o acto

24 Para suspensdo das diligéncias de cobranca coerciva, o contribuinte tem de prestar garantia idonea, nos
termos do n.° 1 do artigo 199.° do CPPT. A garantia corresponde ao montante da divida exequenda acrescido
de 25% do valor (cfr. o n.° 6 do referido preceito), o que é bastante oneroso para o contribuinte. A juntar a
isso surge o facto de a AT ser deveras exigente na avaliagdo das garantias prestadas, ainda que os critérios
legais, no que respeita a idoneidade e suficiéncia das garantias, sejam demasiado amplos e pouco precisos,
dificultando a tarefa interpretativa e viabilizando uma menos adequada aplicagdo da lei.

25 Acresce que, em razdo do passar do tempo, pode tornar-se impossivel ao contribuinte provar a
inexigibilidade da divida, o que representa uma diminui¢do das suas garantias de defesa.

26 Disponivel em www.dgsi.pt.
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formal de liquidag¢do mas a obrigacgdo tributaria, independentemente de esta

’

ter dado azo ou ndo a uma liquidagdo.’

Ora, ainda que seja verdade que a divida tributaria estd associada uma obrigacao
de cumprimento que recai sobre o contribuinte por forca da lei, ndo € menos verdade que
um dever desse tipo, com implica¢des financeiras assinalaveis, ndo pode subsistir na

esfera de um sujeito de direitos por tempo indeterminado. Vejamos, melhor, de seguida.

1.4.1. Fundamentos do instituto da prescricao

Sado varias — e de varias ordens — as motivagdes subjacentes ao instituto da

prescrigdo, que podem diferir consoante o ramo do direito sob andlise.

No direito civil, por exemplo, uma vez que nos situamos no dominio dos direitos
disponiveis, verifica-se uma natural preponderancia do interesse privado relativamente
ao interesse publico, numa logica contriria aquela que vinga no direito tributario,

enquanto ramo auténomo do direito publico.

No direito tributario vigora um principio de indisponibilidade dos direitos (de
crédito), plasmado nos n.°s 2 e 3 do art.® 36.° da LGT, sobre o qual se pronunciam DIOGO
LEITE DE CAMPOS, BENJAMIM SILVA RODRIGUES e JORGE LOPES DE SOUSA, no sentido de
que “nenhum elemento da relagdo tributaria pode ser alterado por vontade das partes:
nem o objecto da obriga¢do; nem os juros; nem o prazo de pagamento, etc. A isto se opoe
o principio de legalidade dos impostos e o principio da legalidade da actividade
administrativa. A vontade das partes, quer da administragdo, quer dos contribuintes, ndo
releva juridicamente enquanto tal. Uma vez preenchidos os pressupostos de facto, nasce
a obrigacdo estreitamente vinculada. Mesmo no ambito de conceitos indeterminados,
esta-se perante o seu preenchimento em obediéncia a lei e ndo aos interesses das

partes”?’.

Com efeito, no direito tributdrio constata-se uma preeminéncia do interesse

publico em prol dos interesses privados, o que em matéria de prescricdo ¢ visivel na

27 D10GO LEITE DE CAMPOS, BENJAMIM SILVA RODRIGUES e JORGE LOPES DE SOUSA (2012) 297.
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natureza oficiosa do seu conhecimento no dmbito da execugdo fiscal, prevista no art.°
175.° do CPPT. A imposi¢do legal do carater oficioso da prescri¢do, reveladora da
classificagdo diferenciada entre interesses publico e privados, esta subjacente “o
entendimento de que o interesse da seguranca ou certeza juridica deve prevalecer sobre

o interesse patrimonial do credor tributdrio .

A AT “ndo é defensora dos interesses financeiros publicos, [mas] uma
aplicadora da lei e defensora da verdade material que, nesta situagcdo, ndo tem de
conduzir a arrecadagdo da receita, uma vez que a conflituar existe o valor da seguranca

229

Jjuridica™, pelo que se impde, a luz do principio da verdade material que norteia a sua

atividade, conhecer oficiosamente a prescri¢ao.

A prescrigdo acaba por revestir um pendor garantistico evidente, em conformidade
com os principios fundamentais do ordenamento juridico tributdrio, decorrentes de um
principio maior — o principio do Estado de Direito Democratico — a recordar: a seguranga
juridica e a protecdo da confianca legitima®’. Os referidos principios impdem que a ordem
juridica promova uma estabilizacao das expetativas juridicas criadas pelos contribuintes
na conduta do Estado, mormente da AT — in casu, procurando evitar a desordem que
naturalmente se gera pela cobranga coerciva de uma divida ja depois de terminado o prazo

legalmente previsto para o efeito.

Figurando a prescri¢io como garantia’’ — ainda que desprovida de natureza
impugnatoria — do contribuinte, surge como propugnadora da estabilidade das relagdes
juridicas e, bem assim, como calibradora de uma atuacdo tendencialmente arbitraria da

AT.

Contudo, cumpre referir que, revestindo a natureza de garantia dos contribuintes,

a matéria da prescrigdo esta sujeita ao principio da legalidade, plasmado no n.° 2 do art.°

28 JORGE LOPES DE SOUSA (2010) Sobre a prescricdo da Obrigagdo Tributdria — Notas Praticas, 18.

2% JoAQUIM FREITAS DA ROCHA (2014) Ligées de Procedimento e Processo Tributdrio, 485.

30 ANA FILIPA MORAIS ANTUNES (2010), 39, refere-se a prescri¢io enquanto “homenagem ao valor da
seguranga juridica e da certeza do direito, mas, também, em nome do interesse particular do devedor,
funcionando, como reac¢do a inércia do titular do direito, fundada num imperativo de justica”.

31 Releva, entre outros, o trecho do Ac. do STA de 14.10.2009, proferido no proc. n.° 0528/09, onde se 1&
que "[a]s normas que regulam o regime da prescri¢do da obrigagdo tributaria, inclusivamente as relativas
ao regime da sua suspensdo, inserem-se nas «garantias dos contribuintesy, pelo que se inclui na reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica legislar sobre essa matéria”, disponivel

em www.dgsi.pt.
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103.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa, que determina que “[o]s impostos sdo
criados por lei, que determina a incidéncia, a taxa, os beneficios fiscais e as garantias

dos contribuintes” .

Em suma, ndo ¢ possivel apontar um s6 fundamento a prescrigdo, isto ¢, um so6
interesse que vise atingir. Todavia, remate-se, referindo que, no fundo, este instituo
procura “uma razoabilidade entre o tempo em que a Administra¢do pode cobrar certa
divida e o tempo que pode durar uma obriga¢do no foro tributario, sem infringir as
garantias conferidas aos contribuintes e respeitando o principio da legalidade tributaria
e da reserva de lei formal, previstos no art.° 103.° da Constitui¢do da Republica

Portuguesa (CRP) 2.

1.4.2. A natureza especial do processo de execucio fiscal

O legislador prevé um processo especial em matéria de cobranga coerciva dos créditos
tributarios — o processo de execucao fiscal — previsto na al. a) do n.° 1 do art.®° 148.° do

CPPT.

Nesta matéria, a ndo ser a titulo meramente supletivo, ndo se aplicam as normas gerais
civilisticas, respeitantes ao processo de execucdo. Assim, para as situagdes em que esteja
em causa a cobranga de dividas cujo credor ¢, em sentido amplo, o Estado, reservou o

legislador uma forma processual propria.

O n.° 1 do art.® 103.° da LGT refere-se ao processo de execugdo fiscal como tendo

natureza judicial®

, ainda que nele participem os 6rgaos da AT, nos atos desprovidos de
natureza jurisdicional**. E, embora, o n.° 2 do referido preceito legal garanta “aos

interessados o direito de reclama¢do para o juiz da execugdo fiscal dos atos

32 SERENA CABRITA NETO (2019), “A prescricdo da obrigacdo tributaria” in Prescricido da obrigacio
tributaria, Centro de Estudos Judiciarios, 2019, 85.

33 ANTONIO LIMA GUERREIRO (2001) Lei Geral Tributdria Anotada, 421.

34 No Ac. do STA de 23.05.2012, proferido no proc. n.° 0489/12, é referido que “[n]o processo de execug¢do
fiscal — que tem natureza judicial (cfr. art. 103.° da LGT) — a AT intervém quer como orgdo de execugdo
fiscal, praticando actos processuais sem natureza jurisdicional, quer como sujeito activo da relagdo
tributaria que deu origem a divida exequenda, praticando actos administrativos tributdarios” (disponivel

em www.dgsi.pt).
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materialmente administrativos praticados por orgdos da AT”, é possivel — dir-se-ia até
normal — que todo o processo de execucao fiscal decorra (ou seja, que se inicie e finde)
como um procedimento meramente administrativo, sem que ocorra qualquer tipo de
intervencao judicial. Em rigor, tantas vezes, toma as vestes de um “processo judicial sem

juiz”.

Ancorado na propria lei, o Estado, mormente a AT, surge, em simultaneo, enquanto
credor — que titula o crédito incumprido — e entidade exequente no ambito do processo de
execucdo fiscal. Adicionalmente, verifica e gradua, administrativamente, os créditos
reclamados nas execugdes fiscais por si concretizadas. E a AT quem tem legitimidade

para promover a execu¢ao das dividas dessa natureza, nos termos do n.° 1 do art.® 152.°

do CPPT.

Cré-se, a partida, que embora ndo seja controverso que a AT detenha o poder de
autotutela declarativa, j4 ndo € assim quanto a autotutela executiva — com a sua atribui¢ao
a AT, a coberto de motivagdes relativas a eficacia, estd a promover-se uma
desmaterializagdo da separacao de poderes, constitucionalmente consagrada, permitindo

a intrusdo da AT no poder judicial, inferiorizando-0.

O 6rgdo da execucdo fiscal atua independentemente da iniciativa de outrem. A propria
suspensdo do processo de execucgdo fiscal — prevista na lei em casos excecionais — €
decidida pela propria Administracdo, a quem compete definir as condigdes para que a

suspensdo possa ser concedida, de acordo com a lei’®.

No entanto, nos termos do art.’ 151.° do CPPT?’, pode o tribunal tributario ser
chamado a intervir no processo, sendo que o desencadear dessa agdo resulta de um pedido
do executado e ¢ financeiramente suportado por este. Contudo, “é a Administracdo (em

particular, o orgdo de execugdo fiscal) quem, por regra, decide em primeiro lugar da

35 Pode aventar-se que esta autotutela executiva tributaria, que é prerrogativa da AT, ndo é acolhida por
qualquer norma constitucional, configurando um conflito com o principio da separagido de poderes. Afinal,
o processo de execugdo fiscal — ainda que a lei o categorize como um processo de natureza judicial — &,
fundamentalmente, um processo administrativo.

36 No caso da execucdo civel ¢ diferente, conforme resulta do art.° 733.° do CPC.

370 n.° 1 do art.° 151.° do CPPT prescreve que “[clompete ao tribunal tributdrio de 1. instancia da area
do domicilio ou sede do devedor origindrio (...) decidir os incidentes, os embargos, a oposi¢do, incluindo
quando incida sobre os pressupostos da responsabilidade subsidiaria, e a reclamagdo dos atos praticados
pelos orgdos da execugdo fiscal”.
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sorte do peticionado pelo executado *®. Os incidentes, embargos e a reclamagio dos atos
praticados pelo 6rgao de execucao fiscal sao deduzidos junto deste ultimo que dispde de
um prazo, previsto na lei, durante o qual pode revogar o ato contestado sem dar subida ao

processo, conforme disposto no art.® 79.° da LGT* e no n.° 2 do art.° 277.° do CPPT*.

Contudo, sdo bastantes mais do que se pensa os casos em que a intervencao do tribunal
nao € convocada, nao chegando ao seu conhecimento tantos dos processos de execucao
fiscal instaurados pela AT. Dai que grande parte dos atos que sdo praticados no ambito
do processo de execugdo fiscal sdo, rigorosamente, atos administrativos — ndo se
verificando, pois, o efetivo (e tutelar) exercicio da atividade jurisdicional. Como se retira
da al. h) don.° 1 do art.® 54.° da LGT, o procedimento tributario corresponde a sucessao
de atos que se dirige a declaragdo de direitos de natureza tributaria, nomeadamente a
cobranga das obrigacdes tributarias, na parte que ndo revista natureza judicial (cfr. a al.

g) do n.° 1 do art.° 44.° do CPPT, no mesmo sentido).

O processo de execucdo é, por tudo isto, “apenas em ultimo termo (...) judicial ™',

ou seja, apenas o ¢ em determinados casos €, mesmo nesses casos, apenas em parte — de
facto, so se tratara de processo judicial se forem desencadeados e praticados alguns dos

aludidos atos de natureza judicial.

Uma vez que no processo de execugdo fiscal ndo se verifica a intervengdo da
Representacao da Fazenda Publica nem do MP, sendo que o Tribunal intervém apenas
quando tal seja suscitado pelo proprio executado (ou, bem assim, por um terceiro
interessado), surge evidenciada uma violagdo nitida das garantias dos contribuintes, que
se veem, na pratica, desprovidos da tutela jurisdicional a que, nos termos da Constitui¢ao,

tém direito.

Refira-se ainda, para rematar, que a organica controversa do processo de execucao
fiscal acaba por ser reveladora de um enfoque na tarefa de arrecadacao de receitas, que
permite rotular a execugdo fiscal de um verdadeiro instrumento de politica financeira —

afinal, trata-se de um processo que, quase integralmente, ¢ conduzido por uma entidade

3 RUI MARQUES (2016), 281.

¥ Oart.°79.°da LGT prevé, non.° 1, que “[o] ato decisorio pode revogar total ou parcialmente ato anterior
ou reforma-lo, ratifica-lo ou converté-lo nos prazos da sua revisdo” .

400 n.°2doart.° 277.° do CPPT estabelece que “[a] reclamagdo é apresentada no érgdo da execucdo fiscal
que, no prazo de 10 dias, podera ou ndo revogar o acto reclamado”.

41 RUI DUARTE MORAIS (2006), A Execugdo Fiscal, 43.
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hierarquicamente dependente do Governo, por um lado, e que ¢ tida como “o cobrador
implacavel”’, quando a sua atividade deve nortear-se pelo interesse publico, que nunca
pode ver-se confundido com um mero interesse financeiro, tendente a arrecadagdo de

receitas para financiamento publico, por outro*,

E manifesto que a AT assume um papel particularmente influente no processo de
execucao fiscal, intervindo o Tribunal apenas quando instado pelo contribuinte ou para
tramitar e decidir sobre incidentes processuais. No entanto, os atos praticados pelo 6rgao
da execugdo fiscal sdo, nada mais, nada menos, que atos puramente administrativos, que
ndo podem confundir-se com qualquer ato praticado pelo poder judicial, diferindo

substancialmente quanto as suas caracteristicas e efeitos.

1.5. A contagem do prazo prescricional: causas de suspensao e de interrup¢ao da

sua contagem

O regime da prescricdo em matéria tributaria foi sendo alvo de diversas e profundas
alteracdes ao longo do tempo, que suscitaram bastantes duvidas ao intérprete e aplicador

do direito no &mbito da intrincada tarefa da contagem do prazo.

Conforme se viu, a prescri¢do tem lugar no dmbito da cobranga coerciva da divida,
sendo que a consequéncia ¢ a extingdao do processo de execugdo, dado que a divida (em
rigor, a obrigacdo tributaria) deixa de existir como obrigagdo civil — passando a figurar
como uma obrigacao natural —, pelo que desaparece o objeto do processo de execugdo
fiscal®.

Importa entdo perceber quando se verifica a prescri¢do das dividas tributdrias objeto
de cobranga coerciva através do processo de execucao fiscal, pelo que importa atentar no

n.° 1 do art.° 48.° da LGT que determina que “[a]s dividas tributdrias prescrevem, salvo

42 A AT nio tem, nem pode ter, interesses proprios, limitando-se a prossecucio do interesse geral e coletivo.
Como refere JOAQUIM FREITAS DA ROCHA (2018), 47 ¢ ss., “[m]uito mais do que um cobrador de impostos,
o fisco ¢ uma entidade puiblica, vinculada aos mais diversificados imperativos, como a justi¢a, a igualdade,
a equidade, a proporcionalidade, a preserva¢io da liberdade de empresa (...), ndo podendo fazer tabua
rasa destes ultimos, negligenciando-os ou esquecendo-os e pensando apenas na vertente quantitativa”.

43 SERENA CABRITA NETO e CARLA CASTELO TRINDADE (2017) Contencioso Tributdrio II — Processo,
Arbitragem e Execu¢do, Almedina, 2017, 701.
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o disposto em lei especial, no prazo de oito anos contados, nos impostos periodicos, a
partir do termo do ano em que se verificou o facto tributario e, nos impostos de obrigagado
unica, a partir da data em que o facto tributdrio ocorreu, exceto no imposto sobre o valor
acrescentado e nos impostos sobre o rendimento quando a tributa¢do seja efetuada por
retengdo na fonte a titulo definitivo, caso em que aquele prazo se conta a partir do inicio
do ano civil seguinte aquele em que se verificou, respetivamente, a exigibilidade do

imposto ou o facto tributdrio ”*%4647,

O legislador ndo se limitou a definir um s6 momento, a partir do qual se inicia a
contagem do prazo de prescri¢do, tendo antes adotado um critério tripartido — ou seja, a
lei prevé trés momentos para o seu inicio — que, em nossa opinido, ndo deixa de revelar
alguma incongruéncia conceptual, tornando (ainda mais) complexa a tarefa de aplicagao

da lei.

A titulo de enquadramento importa distinguir a interrup¢ao do prazo de prescrigdo da
sua suspensao. A lei tributaria, embora especifique as diversas causas de interrupgao e de
suspensao do prazo de prescricdo, ndo apresenta normas especiais atinentes aos seus
efeitos, pelo que se justifica o recurso ao direito civil, nos termos da al. d) do art.” 2.° da
LGT, para densificar os conceitos que o legislador tributdrio ndo foi capaz de precisar.
Com efeito, atendendo ao art.® 318.° e seguintes do CC, temos que (i) as causas

interruptivas serdo, a partida, instantaneas, inutilizando “para a prescrigcdo todo o tempo

4 No que respeita as dividas a SS, veja-se o art.’ 187.° do CRCSPSS, que prevé que a obrigacio de
pagamento de contribui¢cdes e quotizacdes, bem como juros de mora ou outras quantias devidas aquela
entidade t&ém um prazo especifico de prescri¢do, de cinco anos, contados da data em que a obrigacao deveria
ter sido cumprida.

45 No caso das dividas respeitantes a coimas ou outras sangdes contraordenacionais, dita o art.° 34.° do
RGIT que “as mesmas prescrevem no prazo de cinco anos a contar da data da sua aplicagcdo, sem prejuizo
das causas de interrup¢do e de suspensdo previstas na lei geral”. Cabe, portanto, remissdo para o DL n.°
433/82, de 27 de outubro, que institui o ilicito de mera ordenagdo social e respetivo processo (cfr. os art.’s
30.° ¢ 30.°-A do mencionado diploma).

46 Refira-se que o processo de execucio fiscal que tenha como objeto uma divida ndo tributaria ao Estado
tem aplicagdo, em regra, o prazo ordinario da prescri¢do previsto no art.® 309.° do CC.

47 A jurisprudéncia, fomentada pela posicio do TJUE, tem aceitado que existem certas dividas, como é o
caso dos reembolsos de montantes indevidamente recebidos, relativos a fundos europeus, em que o prazo
de prescrigdo ¢ de quatro anos (veja-se, entre outros, o Ac. do STA de 9.04.2014, proferido no proc. n.°
0173/13, disponivel em www.dgsi.pt ¢ o Ac. do TCAN de 24.04.2015, proferido no proc. n.°
00496/12.8BEVIS, disponivel em www.dgsi.pt, em que foi acolhida a posi¢do do TJUE no Ac. de
29.01.2009, proferido nos processos Josef Vosding Schlacht-, Kiihl- und Zerlegebetrieb GmbH & Co. (C-
278/07), Vion Trading GmbH (C-279/07) e Ze Fu Fleischhandel GmbH (C-280/07), disponiveis em eur-

lex.europa.eu).
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’

decorrido anteriormente, comegando a correr novo prazo a partir do ato interruptivo’
(cfr. on.® 1 do art.® 326.° do CC), ao passo que (7i) as causas suspensivas determinam que
0 prazo ndo corra enquanto o facto suspensivo se mantiver, pelo que tém um efeito
duradouro (cftr. o art.® 318.° do CC). Uma vez que o legislador tributario ndo esclarece,
ele proprio, a produgdo de efeitos das causas interruptivas e suspensivas da prescrigao,
deve atender-se aos referidos preceitos — e apenas a esses — porquanto no mais a propria
LGT oferece uma solugiio cabal no 4mbito da contagem do prazo prescricional®.

No entanto, de acordo com o disposto no n.° 1 do art.® 49.° da LGT, sdo vérios os
factos cuja ocorréncia determina a interrupcdo da prescri¢do, a saber: a citacdo®, a
reclamagdo, o recurso hierdrquico, a impugnagdo e o pedido de revisdo oficiosa da

liquidagao do tributo.

Por seu turno, o n.° 4 do art.® 49.° da LGT elenca as causas de suspensdo do prazo de
prescricao, pelo que face a letra da lei, o prazo prescricional suspende a sua contagem (7)
pelo pagamento de prestacdes legalmente autorizadas, (ii) enquanto ndo haja decisdo
definitiva ou transitada em julgado, que ponha termo ao processo, nos casos de
reclamagdo, impugnagdo, recurso ou oposicdo, quando determinem a suspensdo da
cobranga da divida, (iii) desde a instauracdo, até ao transito em julgado, da acdo de
impugnacdo pauliana intentada pelo MP e, por fim, (iv) pelo periodo de impedimento

legal a realizacao da venda de imovel afeto a habitagdo propria e permanente.

O n.° 5 do art.® 49.° da LGT estabelece que o prazo de prescrigao legal se suspende
desde a instauracao de inquérito criminal até¢ que haja arquivamento ou a sentenga transite

em julgado.

No que respeita a suspensao do prazo prescricional, enquanto nao estiver decidida
definitivamente a reclamagdo graciosa ou, por seu turno, nao tenha transitado em julgado
a sentenca proferida no ambito da impugnacao judicial, recurso ou oposi¢do, ¢ de

salientar, na senda do que defendem JESUINO ALCANTARA MARTINS e JOSE COSTA ALVES,

48 Seguimos de perto SERENA CABRITA NETO e CLAUDIA REIS DUARTE (2011) “O Regime da Contagem
da Prescri¢do no Direito Tributario — Certeza e Seguran¢a Juridicas” in Estudos em Memoria do Prof.
Doutor J.L. Saldanha Sanches (Org. PAULO OTERO, FERNANDO ARAUJO, JOAO TABORDA DA GAMA) Vol.
V, 417-444,

4 Segundo JESUINO ALCANTARA MARTINS e JOSE COSTA ALVES (2015) Procedimento e Processo
Tributario, 414 , qualquer forma de citagdo — de entre as previstas no art.° 191.° do CPPT — ¢ suscetivel de
ocasionar a interrup¢ao do prazo de prescrigdo.
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que a sua apresentacdo s0 determina a suspensdo do prazo de prescrigao se apresentada
garantia, nos termos do disposto no art.® 52.° da LGT e nos art.’s 169.° ¢ 199.° do CPPT

ou, bem assim, se for deferido o pedido de dispensa de prestagdo de garantia®®.

Pode dar-se ainda o caso de ocorrer a reversao do processo de execugdo fiscal contra
os responsaveis solidarios ou subsididrios, no caso de o patrimoénio do devedor/executado
origindrio ndo ser suficiente para garantir o pagamento (integral) da divida exequenda.
Os n.°s 2 e 3 do art.® 48.° da LGT determinam que as causas de suspensao e interrupgao
da prescricao previstas aproveitam igualmente aos responsaveis solidarios ou subsidiarios
e ndo apenas ao devedor originario. Contudo, uma ressalva para referir que a interrup¢ao
da prescri¢gao quanto ao devedor originario nao produz quaisquer efeitos a respeito do
responsavel subsidiario se a citagao deste ultimo, para o processo de execucao fiscal, for

efetuada no quinto ano posterior ao da liquidagdo do tributo®'.

Ora, para responder a questdo acima colocada — isto €, quando se verifica a prescrigao
em matéria tributaria e a consequente extingao do processo executivo tributario — importa,
desde logo, perceber qual a natureza da divida exequenda, porquanto os prazos
prescricionais diferem em fun¢do da mesma. Consequentemente, importa determinar o
termo inicial do prazo prescricional e, bem assim, perceber se ocorreu alguma causa de
interrupgao ou suspensao da contagem do prazo. Com efeito, verificando-se a prescri¢ao
da divida exequenda, tal €, nos termos supra expostos, de conhecimento oficioso,

propiciando a extingdo do processo de execucdo em razao da falta do seu objeto.

Conclui-se, pois, dos normativos referidos, que sendo o contribuinte alvo de processo
de execugdo fiscal, a si comunicado por via da citagdo, ou nos casos em que intente um
dos meios de defesa elencados no n.° 1 do art.° 49.° da LGT, o prazo de prescrigao ¢
interrompido, no momento em que a primeira das causas interruptivas se verificar,
inutilizando-se o prazo até entdo decorrido — reiniciando a contagem de novo prazo, seja

o prazo-regra de oito anos, seja de outro aplicavel nos termos da lei.

30 JESUINO ALCANTARA MARTINS e JOSE COSTA ALVES (2015), 415-416.

3! De notar que a jurisprudéncia tem entendido que “se a citacdo do responsavel subsidiario pela divida
exequenda tiver ocorrido para além do 5° ano posterior ao ano da liquidagdo mas antes do 8.° ano a contar
do inicio da prescri¢do os efeitos da interrup¢do derivam da sua propria citagdo produzem-se em relagdo
a ele” (veja-se, a titulo de exemplo, o Ac. do TCAN de 11.02.2016, proferido no proc. n.°
00309/10.5SBEPRT, disponivel em www.dgsi.pt), determinando, na pratica, que o n.° 3 do art.° 48.° da LGT
seja “lei morta”.
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No entanto, o momento em que se d4 o reinicio da contagem do prazo prescricional
suscita bastante controvérsia, o que motivou o presente estudo e constitui o seu cerne.
Desde logo, face ao texto da norma insita no art.® 49.° da LGT, adivinhamos a
complexidade que se gera no que respeita a conjugagao das regras relativas a interrupgao

e suspensdo do prazo prescricional.

Embora sejam varias as duvidas e discussdes que possam brotar, fixemo-nos em
apenas uma delas: que efeito tem a interrupgdo operada, em concreto, no caso da citagao?

Sera duradouro — como entende a jurisprudéncia do STA — ou apenas instantaneo?

2. A tendencial imprescritibilidade das dividas tributarias: a eventual

inconstitucionalidade da tese do efeito duradouro da interrup¢io da prescricao

2.1. O efeito duradouro da interrupc¢io da prescricdo: breve excurso

Depois de percorridos os aspetos essenciais atinentes a prescri¢ao e referidas as
principais causas interruptivas do prazo prescricional, cumpre finalmente desenvolver, a
luz de todo o exposto, a questao nuclear do presente excurso, que se prende com os efeitos
da ocorréncia de factos interruptivos que, tendencialmente, culminam numa indesejavel
imprescritibilidade das dividas tributarias. Imprescritibilidade que, ainda que apenas
tendencial, se afigura, numa primeira ace¢do, contraria a luz dos imperativos de seguranga
juridica e tutela da confianca legitima que conformam a ordem juridica, nos termos do

art.® 2.° da CRP.

Também se deixou assente que, para delimitagdo do regime da prescrigao tributaria,
€ necessario entrecruzar as disposicoes tributarias com as disposi¢des civis, mas apenas
e sO quando o direito tributario ndo fornece uma solugdo cabal para o problema suscitado
— in casu, em matéria de prescricdo das obrigagdes tributdrias —, e se a aplicacdo das
normas civilisticas ndo contender com a natureza do crédito tributario, nomeadamente

com a sua indisponibilidade.

Ao longo do tempo foram vérias as alteragdes operadas ao regime da prescrigao das

dividas tributarias, quer no que respeita ao inicio da contagem do prazo prescricional,
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quer no ambito das causas de suspensdo e interrupcdo da contagem do prazo de
prescrigdao. Sem prejuizo da bondade do legislador na procura do melhor quadro regulador
em matéria de prescri¢do, a verdade ¢ que o mesmo se revela intrincado ¢ complexo,
originando interpretagdes dispares, mesmo conflituantes, num dominio cujo pendor ¢é
iminentemente garantistico, porquanto o instituto da prescricdo se funda em exigéncias
de seguranca juridica e tutela da confianca legitima, com vista a estabilizagao das relagdes

juridicas.

No que respeita as causas de interrupgao da prescricdo, importa recuar um pouco no
tempo. No CPCI, bem como no CPT era indicada, como causa interruptiva do prazo
prescricional, a execugdo e a instauragdo da execugao, respetivamente. No entanto, com
a aprovacao da LGT — cuja entrada em vigor data de 1 de janeiro de 1999 — o legislador
nada previu no que toca a execugdo fiscal, surgindo apenas mais tarde, com a Lei n.°

100/99, de 26 de julho, a citagdo como causa interruptiva do prazo de prescrigao.

Na sua redacdo originaria, o n.° 1 do art.® 49.° da LGT previa diversas causas de
interrupgao do prazo de prescri¢ao, defendendo a jurisprudéncia do STA, a partir de certo

momento, que deveriam ser consideradas as varias causas interruptivas da prescri¢io>2.

Contudo, deu-se um momento de viragem com a aprovagao da Lei n.° 53-A/2006, de
29 de dezembro — LOE para 2007 — que procurou simplificar o sistema, através de uma
aproximacao do regime da prescricao das dividas tributarias ao da prescricao civil.
Através da referida Lei, foi objeto de revogagao aquela que era a principal especificidade
da prescrigdo tributaria face a prescricao em direito civil: deixou de estar prevista a norma
que disciplinava a conversao da interrup¢ao da prescri¢do em suspensdo da prescri¢do,
nos casos em que o processo de execucao fiscal estivesse parado por mais de um ano, por
facto nao imputével ao contribuinte (cfr. o entdo n.° 2 do art.® 49.° da LGT). At¢ ali, as
varias causas interruptivas da prescricdo tinham a virtualidade de cessar e,
consequentemente, reiniciar o prazo de prescri¢ao, sendo que, quando se verificasse a
inércia da AT — plasmada na paragem do processo por periodo superior a um ano —, o
efeito interruptivo da prescricdo cessaria, “somando-se o tempo que tivesse decorrido

apos a cessacao do efeito interruptivo ao que tivesse decorrido até a data da autuacao do

32 Cfr. o Ac. do STA de 28.05.2008 proferido no proc. n.° 0840/07, disponivel em www.dgsi.pt.
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processo 3. As questdes quanto ao inicio da contagem eram, a luz da maior clareza da
norma e da sua evolugdo natural que vinha gerando jurisprudéncia bastante esclarecedora,

porventura bastante mais simples de descortinar.

Em simultdneo com a eliminacdo do designado sistema de degradagdo do facto
interruptivo em facto suspensivo, teve lugar a previsdo do n.° 3 do art.® 49.° da LGT,
estabelecendo que a interrupgao teria lugar apenas uma vez, com o facto (interruptivo)
verificado em primeiro lugar. Desta forma, o legislador p6s fim a corrente jurisprudencial
que defendia a multiplicidade de factos interruptivos da contagem do prazo prescricional
que, ndo obstante antes da referida intervengao legislativa colhesse suporte na letra da lei,
punha em causa os principios fundamentantes do regime da prescrigdo em matéria
tributaria. E que, na pratica, a interrup¢do do prazo prescricional poderia prolongar-se por
periodos excessivamente extensos. No entanto, conforme se vera mais a frente, essa
suscetibilidade de perpetuagdo da interrup¢do do prazo prescricional verifica-se, ainda
assim, e talvez ainda mais, nos dias que correm — ndo por via da aplicacao da LGT, mas
sim pela (desnecessaria) aplicagdo, a titulo subsidiario, de algumas disposi¢oes
civilisticas, tudo agravado pelo facto de ndo existir um prazo maximo de prescri¢gdo em

sede tributaria.

Ainda que o legislador tenha passado a prever a interrupg¢ao unica e ndo sucessiva do
prazo de prescrigdo das dividas tributarias, cuja bondade da norma nao se pretende
menosprezar, a verdade ¢ que o regime tende a motivar duas interpretacdes que nao

podem, segundo cremos, coexistir no ordenamento juridico tributario.

Uma nota para referir que, no direito tributario, contrariamente ao que sucede no
ireito civil, ¢ o devedor/executado que, em regra, provoca a interrupgao da prescrigao
direit 1, devedor/ tad. , , t d ,
quando langa mao dos mecanismos tutelares (administrativos ou contenciosos) ao seu

dispor, com excec¢ao do caso particular da citagdo para o processo de execucao fiscal.

A doutrina, bem como a jurisprudéncia do STA, tém defendido que a interrupgao da
prescricao tem um efeito duradouro, apontando que a reclamagao, o recurso hierarquico,
a impugnacao e o pedido de revisao oficiosa, a par da citagdo para o processo de execugao

fiscal (cfr. o n.° 1 do art.® 49.° da LGT) interrompem a contagem do prazo prescricional

33 SERGIO GONCALVES DO CABO (2019) “Nota sobre a prescrigio de obrigagdes tributdrias” in Prescri¢io
da Obrigagdo Tributaria, 27.
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no momento em que ocorrem, mas que 0 Novo prazo apenas comega a contar aquando do
fim do processo, da sua decisdo definitiva. Esta posi¢cao surge, porém, ancorada numa
disposicao civilistica que entendemos nao ter aplicacao, em determinadas circunstancias,

ao processo de execugao fiscal.

Cumpre, ainda assim, distinguir duas hipdteses: (i) quando a interrup¢do da
prescrigao ¢ ocasionada pelo recurso a um dos meios tutelares previstos no n.° 1 do art.°
49.° da LGT e, por outro lado, (ii) quando decorre da citagdo para o processo de execugao

fiscal.

Nos casos em que o contribuinte lanca mao de um dos mecanismos acima
referidos, JORGE LOPES DE SOUSA defende que o efeito duradouro resulta da letra da lei,
por a mesma se referir ao proprio meio de defesa — isto é, ao processo — € nao
concretamente ao momento da sua apresentacao junto da AT ou de um Tribunal. Entende
o autor que o facto interruptivo consubstancia o processo per se, € ndo a pega processual
que ¢ apresentada, dai que o efeito interruptivo deva prolongar-se até que transite em

julgado a decisio sobre 0 mesmo>*°>.

Quando ¢ a citagdo para o processo de execugdo fiscal que da origem a interrupgao
do prazo de prescricdo, o mesmo autor vem defender idéntico entendimento, no sentido
de que tal prazo apenas reinicia a sua contagem quando o processo de execugdo findar,
por aplicagdo do n.° 1 do art.”° 327.° do CC. Com efeito, refere — posicao, de resto,
confirmada pela jurisprudéncia dos Tribunais superiores — que o prazo prescricional
apenas retoma a sua contagem com o transito em julgado da decisdo que pos termo ao
processo de oposicao a execugdo ou, no caso da discussdo da legalidade da divida, com o

transito em julgado da decisdo que pds termo ao processo de impugnacao judicial.

Contudo, a mais recente jurisprudéncia tem, contudo, equiparado o transito em
julgado da decisdo que ponha termo ao processo e, no caso particular do processo de
execugao fiscal, a declaragdo em falhas a que alude o art.® 272.° do CPPT — posi¢ao em

que ndo nos revemos nem perfilhamos.

34 JORGE LOPES DE SOUSA (2010), 14 € ss.

35 Contudo, coloca-se desde logo um problema, que deriva da demora na obten¢iio de uma decisdo, quer
em sede administrativa, quer junto dos Tribunais, o que denota alguma incoeréncia face aos interesses que
constituem fundamento do instituto da prescri¢do em sede tributaria.
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Face ao siléncio do legislador tributario em matéria de prescricao, ¢ verdade que se
torna necessario o recurso, a titulo subsididrio, ao direito civil, cuja aplicacao as relagdes
juridicas tributérias tera lugar, nos termos do disposto na al. d) do art.® 2.° da LGT, se
assim se justificar. Como referem SERENA CABRITA NETO e CARLA CASTELO TRINDADE,
“sendo o referido codigo o depositario, no nosso ordenamento juridico, dos principios
gerais de direito, tém a jurisprudéncia e a doutrina facilmente acolhido a aplicagdo

subsididria daquelas regras .

De facto, entendemos que se justifica o recurso as disposi¢des civilisticas, a titulo
subsidiario, para densificar o conceito de interrupgao, porquanto a LGT nao o concretiza.
Pelo que, a luzdon.° 1 do art. 326.° do CC, que prevé que “[a] interrup¢do inutiliza para
a prescri¢do todo o tempo decorrido anteriormente, comegando a correr novo prazo a
partir do acto interruptivo, sem prejuizo do disposto nos n.os 1 e 3 do art.” seguinte”, a
regra, em matéria de interrupgdo da prescri¢do, ¢ que a mesma tem um mero efeito

instantaneo.

Da aplicagdo das normas dos art.°s 318.° a 326.° do CC, que regulam a prescrigao,
decorre que, ao passo que as causas de suspensdo admitem o reaproveitamento do prazo
ja decorrido, que é retomado quando finda o efeito suspensivo, o mesmo ndo sucede com
a interrupgdo. Ai, em virtude da verificagdo de um efeito instantdneo, o prazo comeca a
contar de inicio, quando ocorre a causa de interrupgao, desaproveitando-se por completo

o periodo anteriormente decorrido (antes de se verificar o facto interruptivo).

A reclamagdo, o recurso hierarquico, a impugnag¢do ¢ o pedido de revisdo oficiosa
interrompem o prazo de prescri¢cao, mas nao alcancamos de que forma se pode retirar um
qualquer efeito duradouro dessa interrupgao da letra da lei, porquanto cremos que tal ndo
encontra arrimo no espirito do legislador. Pensemos, por exemplo, na reclamacdo
graciosa, a que a lei expressamente a virtualidade interruptiva do prazo prescricional: caso
o legislador tivesse a intengdo de atribuir a reclamacao um efeito diferente do efeito-regra,
naturalmente té-lo-ia expressamente declarado, a luz do que foi feito pelo legislador do
CC no mencionado n.° 1 do art.® 327.°, quando comparado com o preceito imediatamente

anterior, o art.® 326.°.

36 SERENA CABRITA NETO e CARLA CASTELO TRINDADE (2017), Contencioso Tributario I — Procedimento,
Principios e Garantias, 257.
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Adicionalmente, o entendimento cuja validade contrariamos culmina numa situacao
de incoeréncia sistemadtica, porquanto de nada serve o n.° 4 do art.® 49.° da LGT — que
prevé a suspensao do prazo de prescri¢do quando seja apresentado um dos referidos meios
contenciosos, enquanto ndo haja decisdo definitiva/transitada em julgado e desde que
determinada a suspensdo da cobranca coerciva da divida, ou seja, quando haja sido
prestada garantia ou tenha sido deferido o pedido de dispensa de prestagio da mesma®’,

nos termos e para os efeitos dos art.°s 169.° do CPPT e 52.° da LGT.

A previsdo de um regime de suspensao do prazo de prescri¢do seria, na pratica, inttil,
porque no caso de o contribuinte intentar um meio de reagdo contencioso aplicar-se-ia a
igualmente a interrupc¢do do prazo prescricional, no mesmo hiato temporal. Ainda para
mais porque esse regime de suspensdo do prazo estd previsto para 0s mesmos meios

tutelares cuja apresentacdo consubstancia facto interruptivo do prazo de prescrigao.

Sendo que as regras da interpretacdo juridica, designadamente o n.° 3 do art.® 9.° do
CC, determinam que o intérprete deve basear-se no pressuposto de que o legislador soube
exprimir o seu pensamento convenientemente € consagrou as solugdes mais acertadas —
solugdes coerentes, face ao regime legal em que se enquadram — entdo nao faz sentido
que subsistam duas normas, num mesmo preceito legal, cujos efeitos de uma anulam os

efeitos da outra.

Como referem SERENA CABRITA NETO e CLAUDIA REIS DUARTE, “[a] interpretagcdo
da “interrup¢do duradoura’ levaria, por exemplo, a que, uma vez verificada uma causa
interruptiva, ndo tivesse relevancia qualquer causa suspensiva posterior enquanto a
interrupg¢do ndo deixasse de produzir efeitos, por ndo ser possivel, por definig¢do,
suspender um prazo que ndo estd a correr’8. Com efeito, a luz da tese referida pelas
autoras, da qual ndo somos partidarios, a citacdo levada a cabo na pendéncia de
reclamagdo graciosa ou impugnacao judicial, ndo surtiria qualquer efeito em relacao ao
prazo prescricional — por ndo se poder interromper um prazo que estaria, pois, ja

interrompido.

37 A al. b) do n.° 4 do art.® 49.° da LGT prevé a suspensio do prazo de prescricdo “[e]nquanto ndo houver
decisdo definitiva ou transitada em julgado, que ponha termo ao processo, nos casos de reclamagdo,
impugnagdo, recurso ou oposi¢do, quando determinem a suspensdo da cobranga da divida”.

58 SERENA CABRITA NETO ¢ CLAUDIA REIS DUARTE (2011), 428.
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E ndo podemos concordar com a referida tese que, ainda assim, consubstancia a
posi¢do maioritaria da jurisprudéncia dos Tribunais superiores, na medida em que ao
atribuir-se aos factos interruptivos do prazo prescricional, em matéria tributaria, um efeito
duradouro, estar-se-4 a permitir a consolidagdo de uma situagdo prejudicial, em duas
vertentes (estando em causa duas circunstancias desfavoraveis). Em rigor, deixa de se
estar perante um instituto de pendor garantistico, face a subversao dessa sua vocagao, que

¢ suscetivel de violar o principio da legalidade previsto na CRP.

Uma tese que pugne pelo efeito duradouro da interrup¢do da prescricdo apenas
faria sentido se, simultaneamente, o ordenamento juridico deixasse uma “porta aberta” ao

9

sistema, estatuindo um prazo maximo para a verificagdo da prescri¢do”, como acontece

noutros ramos do direito.

O problema adensa-se, no entanto, por referéncia a citagdo, em que contrariamente ao
que ¢ defendido pela doutrina maioritaria e pela jurisprudéncia dos Tribunais superiores,

entendemos que o efeito interruptivo produzido ¢ também o designado efeito instantaneo.

2.2. A desnecessidade de aplicacio subsidiaria do n.° 1 do art.® 327.° do CC

JORGE LOPES DE SOUSA refere que “as obrigagoes tributdrias sdo uma
modalidade de obrigagoes, pelo que as prestagoes tributdrias devem aplicar-se
supletivamente as regras gerais das obrigacées, previstas no CC”*°. Embora nio se
discorde do autor, a verdade ¢ que essa aplicacdo ndo esta isenta de reservas, pois as
regras previstas no dominio civilistico foram pensadas e delineadas para um tipo de
relacdo juridica de natureza distinta da relacdo juridica tributdria, cujos direitos e

obrigacgdes dela emergentes acabam por revestir particularidades a que importa atender.

Com efeito, o autor entende que o regime vigente atualmente na LGT determina

que vigore a tese do efeito duradouro da interrupg¢ao, perdurando os efeitos interruptivos

39 Como sucede com os crimes e as contraordenacdes fiscais que, por forca da aplicagdo subsididria das
regras previstas no CP, tém um prazo maximo para a verificagdo da prescrigao.
60 JorRGE LOPES DE Sousa (2010), 18.
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até que se dé o transito em julgado do processo em que se verificou o facto interruptivo

(cfr. on.° 1 do art.® 323.° do CC).

No entanto, ndo conseguimos enxergar a existéncia de qualquer lacuna em matéria
de interrupcao do prazo de prescricdo, determinante da aplicag@o subsididria do n.° 1 do
art. 327.° do CC e, em consequéncia, do efeito duradouro da interrup¢do do prazo

prescricional.

A definigdo aventada pela LGT no que respeita ao conceito de interrupgao,
plasmada no art.® 49.° do referido diploma, resulta da disposi¢ao civilistica sobre o tema
— por aplicacdo das regras de interpretagdo juridica, que determinam que sempre que das
normas fiscais se empreguem termos proprios de outros ramos de direito, devem os
mesmos ser interpretados com o mesmo sentido daquele que tém nesses ramos de direito
(cfr. o n.° 2 do art.° 11.° da LGT) —, que ¢, nada mais, nada menos, que o art.® 326.° do
CC. Uma vez que a propria LGT prevé a interrup¢do da prescri¢do, sem ir mais além,
incumbe ao intérprete procurar o seu significado noutro ramo do direito em que o conceito
radica (o direito civil). Porém, mais do que isso € ultrapassar injustificadamente os limites
das regras juridico-interpretativas, até porque ao aplicar-se subsidiariamente o disposto
no n.° 1 do art.® 327.° do CC, esté a transpor-se para o dominio do processo tributario um
efeito que foi rigorosamente pensado para processos de outra indole (privatistica), que

nao se confundem nem em que a loégica subjacente a um e a outro ¢ idéntica.

De resto, sempre se diga que se era intengcdo do legislador atribuir um efeito
duradouro a interrup¢ao do prazo prescricional, entdo deveria té-lo feito expressamente,
ao nivel da legislagao tributaria. E mais: se a citagdo, enquanto causa interruptiva do prazo
prescricional, estd associado um efeito duradouro, resultaria desprovida de sentido a
previsdo de um efeito suspensivo nos casos em que € apresentada oposicao a execugao.
A oposicao a execugdo implicara, a partida, a precedéncia da citagdo para o processo de
execugao fiscal, pelo que acompanhamos de perto a declaracdo de voto emitida por ANA
PAULA LOBO no proc. n.° 0639/17%!, plasmada no Ac. do STA de 21.06.2017, quando

refere que (sublinhado nosso):

“No direito tributario a cita¢do ndo causa nenhuma suspensdo do prazo de

prescri¢do, apenas o interrompe - art.°49.°, n.° I da LGT. Da conjugagdo do

¢! Disponivel em www.dgsi.pt.
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n.°1 comon.’4doart.’49.°da Lei Geral Tributaria pode também confirmar-
se que assim é, pois, se a oposi¢do no processo tributdrio so pode ocorrer em
processo executivo depois da citagdo, e se a cita¢do fosse facto interruptivo
duradouro, o que era igual a ser interruptivo + suspensivo, para que era
necessario dizer que a oposi¢do acompanhada de garantia determinava a
suspensdo do prazo de interrup¢do até ao termo do processo se ele ja
estivesse suspenso, até esse mesmo momento desde a citagdo que a antecede?
(...) SO faz sentido suspender um prazo que esta em curso e ndo um prazo que
estd suspenso e so faz sentido dizer que se ndo suspende um prazo que esta
em curso — caso ndo seja prestada garantia, ao deduzir oposi¢do — e ndo que

se ndo suspende um prazo suspenso.”

Nao se justifica, pois, a aplicagdo analdgica do n.° 1 do art.® 327.° do CC, desde
logo porque a prescrigdo integra a matéria das garantias dos contribuintes e, como tal,
estd sujeita ao principio da legalidade. Ademais, ndo pode “ser considerado pelo
intérprete o pensamento legislativo que ndo tenha na letra da lei um minimo de
correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso” (cfr. o n.° 2 do art.° 9.° do
CC). A aplicacdo subsidiaria do n.° 1 do art.® 327.° do CC consiste, verdadeiramente, na
adoc¢do de uma solug¢do que nao s6 ndo tem correspondéncia com o texto da lei, como
certamente esta, em nossa opinido, bastante longe daquela que foi a intengao e espirito do
legislador, especialmente face a auséncia de qualquer lacuna que justificasse o respetivo

preenchimento por essa via.

Conclui-se, portanto, que os factos interruptivos previstos no art.” 49.° da LGT
tém a virtualidade de interromper a contagem do prazo, porquanto ¢ esse o seu intuito,
mas que o (novo) prazo se reinicia logo a partir da ocorréncia do facto interruptivo,

conforme plasmado no n.° 1 do art.® 326.° do CC.

Contudo, cumpre referir que o TC, chamado a intervir para fiscalizacdo concreta
da constitucionalidade, entendeu ndo julgar inconstitucional a interpretagdo explicitada®?,

sendo que o STA tem sido perentorio na adogao desta posi¢do, conforme se depreende da

02 Veja-se o Ac. n.° 441/12, proferido no proc. n.° 890/2011, de 26.09.2012, disponivel em
www.tribunalconstitucional.pt ¢ Ac. n.° 6/2014, proferido do proc. n.° 905/2012, de 7.01.2014, disponivel
em www.tribunalconstitucional.pt.
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leitura de alguns acdrdaos seus, como o Ac. de 31.03.2016, proferido no proc. n.°

0184/16% ou o Ac. de 26.08.2015, proferido no proc. n.® 1012/15%,

2.3. O transito em julgado do processo de execuciio fiscal: um devaneio sem

suporte legal?

’

E, pois, inconcebivel, atenta a natureza do proprio processo de execugao fiscal, a
aplica¢do don.’ 1 do art.® 327.° do CC, porquanto dela decorre a exigéncia de uma decisdo
transitada em julgado, que ponha termo ao processo de execugdo fiscal, para que o prazo

prescricional possa reiniciar a sua contagem.

A causa interruptiva da contagem do prazo de prescrigdo que ora se discute — isto
¢, a equiparagdo da declaragdo em falhas ao transito em julgado da decisdo que ponha
termo ao processo — ndo tem, sequer, natureza judicial, configurando um ato

administrativo que ¢ praticado pela AT.

Assim sendo, ndo tem qualquer sentido que se possa falar no “trdnsito em julgado
da decisdo que ponha termo ao processo” a que alude on.° 1 do art.” 327.° do CC, porque
esse transito em julgado ndo se verifica no processo de execucao fiscal — ¢ mesmo uma
figura inexistente. Nao tem cabimento falar em transito em julgado, (i) o qual, por
principio, pressupde a intervencao de um Tribunal e, bem assim, (ii) porque o 6rgao da
execucao fiscal ndo pode, sob qualquer circunstancia, ser equiparado a um Tribunal

(ainda que de primeira instancia).

Importa recordar que nos termos do disposto no n.° 1 do art.° 103.° da LGT, em
virtude da (controversa) natureza judicial do processo de execugdo fiscal, a AT esta
impedida de praticar atos jurisdicionais no ambito da execucdo. O proprio facto
interruptivo — a citagdo, enquanto ato comunicativo, nos termos do n.° 2 do art.® 35.° do

CPPT — ¢ o ato que se destina a dar conhecimento ao executado que sobre ele foi

% Disponivel em www.dgsi.pt.
% Disponivel em www.dgsi.pt.
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instaurado um processo de execucao fiscal ou de chamar pela primeira vez ao processo a

pessoa interessada®>%¢,

Importa convocar de novo o n.° 3 do art.® 9.° do CC e, bem assim, as palavras de
RUI MARQUES, que refere que “[n]do se pretendendo que a cita¢do, sendo um acto
instantaneo e ndo um “processo”, tenha um efeito duradouro sobre a interrupg¢do do
prazo de prescri¢do. Bastando-se com a inutiliza¢do de todo o prazo decorrido

anteriormente, o que, diga-se, ja ndo é pouca coisa.”’.

Ademais, a aceitar-se em termos apenas hipotéticos a tese do efeito duradouro,
recorde-se que o prazo de prescricdo marca o periodo durante o qual a AT pode proceder
a cobranca coerciva da divida tributaria, ou seja, durante o qual se verifica a sua
exigibilidade. Se o mesmo findar — quer através do pagamento da divida, quer da anulagao
da mesma (cfr. o art.® 176.° do CPPT) — deixa de existir qualquer obrigagdo do
contribuinte perante a AT, pelo que perde qualquer sentido que o prazo prescricional
reinicie a sua contagem, pois ja ndo ha um prazo findo o qual deixe de poder ser exigida
uma divida tributéaria — ¢ que, rigorosamente, essa divida extinguiu-se com o terminus do
processo de execugao fiscal. O regime da prescri¢do so fard sentido enquanto se verificar

a exigibilidade da divida, ou seja, enquanto subsistir um processo de execucao fiscal.

Se o CPPT prevé expressamente as circunstdncias em que se dd a extingdo do
processo de execugao fiscal, deixando de existir na ordem juridica uma divida tributaria
exigivel, que logica subjaz a aplicacdo de uma norma que preve o inicio da contagem de
um prazo que ja nem estd em curso? O n.° 1 do art.® 327.° do CC esta pensado para um
dominio distinto, em que a subsisténcia da divida depois de findo o processo executivo

pode ter lugar, o que ndo acontece, porém, no caso do processo de execucao fiscal.

E forcoso concluir que no processo de execugdo fiscal ndo existe a figura do

transito em julgado, que esta, conforme se referiu acima, limitada aos processos em que

%5 JOAQUIM FREITAS DA ROCHA (2019) “Sobre a natureza juridicas dos atos praticados em execugdo
fiscal” in Execugdo Fiscal, 52, refere que “este ato comunicativo de fei¢do individual [citagdo] ¢, também
ele, amiude efetuado por via automdtica e eletronica, com pouca interveng¢do de vontade ao nivel da
modelagdo do conteudo — e aqui se aproximando dos atos de mero tramite —, embora assuma uma
importancia crucial no desenrolar de toda a tramitag¢do executiva”.

% A lei, diferentemente do que sucedeu no passado, deixou de se referir a “execucdo” ou mesmo a
“instauragdo execu¢do”, mas apenas ao ato de citagdo, nos termos e para os efeitos do art.’ 188.° ¢ ss. do
CPPT.

7 RUI MARQUES (2016), 286.
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intervenha um Tribunal. Assim, o mesmo finda — e, consequentemente, extingue-se —
quer pelo pagamento, quer pela anulagdo da divida, pelo que como referem JESUINO
ALCANTARA MARTINS e JOSE COSTA ALVES, “[a]pds o termo do processo de execugdo
fiscal ndo se coloca mais a questdo da prescri¢do”, porquanto “a prescri¢do da divida é

uma causa de extingdo do processo de execucdo fiscal” .

A considerar-se que ¢ o fim do processo que marca o fim da interrupcao do
prescricional, estar-se-ia igualmente — e conforme mais abaixo se vera a respeito da
declaracdo em falhas do processo de execu¢do fiscal, enquanto facto equiparado ao
transito em julgado do processo de execucao fiscal — a deixar na mao da AT o poder de
decidir, de livre e espontanea vontade, o momento em que pretenderia fazer reiniciar a
contagem do prazo de prescricdo. Dado o seu intento de arrecadacao de tributos, ndo ¢
despiciendo pensar que pretenderia a manutencao da interrupgdo sine die, acabando por
se subverter por completo um dos fundamentos da prescri¢ao, por quase se estar a instigar
a inércia da AT — a qual seria proveitosa face a prossecugao do seu interesse financeiro.
Nao se vislumbra maior contrariedade conceptual quando falamos, recorde-se, em

garantias dos contribuintes.

2.4. A impossibilidade de equiparacio da declaraciao em falhas a decisdo que poe

termo ao processo

A AT e a SS tém pugnado pela equiparag¢do da declaragdao em falhas do processo de
execugao fiscal a decisdo que pde fim a0 mesmo e/ou determina o seu transito em julgado,

para efeitos de aplicagdo do n.° 1 do art.® 327.° do CC.
No mesmo sentido aponta a jurisprudéncia do STA, que tem entendido que®’:

“Embora o julgamento em falhas no processo executivo fiscal se trate de um
arquivamento provisorio, trata-se, inequivocamente, de uma decisdo que poe

termo ao processo o qual sO prosseguird nas especificas situagoes previstas

8 JESUINO ALCANTARA MARTINS e JOSE COSTA ALVES, 424.
% Cfr. 0 Ac. de 31.01.2018, proferido no proc. n.° 021/18, disponivel em www.dgsi.pt.
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no referido art’ 274° do CPPT as quais se prefiguram como hipotéticas e

’

indeterminadas temporalmente.’

A jurisprudéncia vem entendendo, conforme ¢ habitualmente pugnado pela AT, que
a decisdo que pde termo ao processo a que se refere o n.° 1 do art.® 327.° do CC ¢, no caso
em que o facto interruptivo ¢ a citagdo, a declaracao em falhas da execucao fiscal, prevista

no art.° 272.° do CPPT.

Nos termos do referido preceito legal, a divida exequenda e acrescido “[s]erd
declarada em falhas pelo orgdo de execugdo fiscal (...) quando, em face de auto de
diligéncia, se verificar” um dos casos previstos nas als. subsequentes, a saber: (i)
verificacdo da falta de bens penhoraveis do executado, sucessores e responsaveis
solidarios ou subsididrios; (7i) ndo seja conhecido o executado e, bem assim, nao seja
possivel identificar o prédio, nos casos em que a divida exequenda diga respeito a tributo
incidente sobre propriedade imobiliario; e, por fim, (iii) quando o devedor do crédito
penhorado se encontre ausente, em parte incerta, ¢ ndo tenha o executado outros bens
penhoraveis. Com efeito, uma vez verificada a existéncia de uma situacao fatica de
insuficiéncia patrimonial — ou seja, o executado ndo cumpriu as suas obrigacdes em
virtude da falta de patrimonio para tal — justifica-se a suspensao do processo de execucao,

devendo a AT declarar o mesmo em falhas.

Ora, a declaracdo em falhas acaba por se apresentar como uma espécie de
arquivamento provisorio do processo, porquanto face as situagdes acima enunciadas, mais
ndo resta ao o6rgao da execugao fiscal sendo proceder a declaragdo em falhas da execugao,
por ver esgotada a possibilidade de execu¢do de atos tendentes a cobranga da divida. No
entanto, a qualquer momento, pode a AT, a seu bel-prazer, fazer “ressuscitar” o processo.
O processo voltara a correr termos sem que seja necessario promover nova citacao e a
todo o tempo — trata-se, portanto, de uma prerrogativa do processo de execugdo fiscal

(cfr. o art.® 274.° do CPPT).

Se formos rigorosos, a declaragcdo em falhas, prevista no art.® 272.° do CPPT nao
consubstancia uma forma de extingdo do processo de execugao fiscal — ndo estando nem
prevista no art.° 176.° do CPPT, designadamente no seu n.° 1, nem lhe sendo atribuida
essa virtude pela normal legal que instituiu esta figura — de tal modo que ¢ inadequada a

respetiva equiparacao ao “fim” do processo de execucdo fiscal ou ao seu transito em
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julgado (desde logo, também, por ndo ser suscetivel de transitar em julgado). O que a
declaracao em falhas provoca ¢ uma sustacdo das diligéncias de cobranga coerciva, por
uma das razdes enunciadas no aludido art.° 272.° do CPPT, como seja a falta de bens
penhoraveis do devedor, impossibilitando a cobrangca da divida. Trata-se de uma
suspensdo forcada, pelo que nada impede que, no futuro, uma vez surgindo bens novos
na esfera do devedor, sejam retomadas as diligéncias coercivas. Assim, atendendo a
propria natureza da declaragdo em falhas, entendemos que esta ndo pode ser considerada
uma causa extintiva do processo, ndo sendo sequer possivel identificar, como se referiu

supra, qual o momento em que ocorreu o transito em julgado respetivo.

Ora, aceitar-se esta tese seria estar a eternizar a exigibilidade do crédito tributario,
porquanto a interrup¢ao decorrente do ato de citacdo levaria a que a (re)contagem do
prazo de prescri¢do — entretanto inutilizado — dificilmente pudesse ter novo inicio. E ainda
que o possa ter, tal estaria sempre na esfera da AT, ndo obstante a ocorréncia de outros

factos interruptivos e da produgdo dos seus efeitos.

JESUINO ALCANTARA MARTINS ¢ JOSE COSTA ALVES, que seguimos de perto,
contrariando a interpretagdo por nos também refusada, referem que “a defesa desta
posi¢do [a aplicacdo da disposi¢do civilistica em matéria tributaria, por referéncia ao
processo de execucdo fiscal], conduz a existéncia de um direito ilimitado e absoluto do
credor tributario, sem qualquer limite temporal para a preclusdo do direito a
exigibilidade do crédito, o que representa a violagao de principios fundamentais de um

Estado de direito’"°.

De facto, ndo pode aceitar-se que uma vez efetuada a citacdo — o que
necessariamente tera de ocorrer para que exista processo de execucao fiscal — se permita
a AT “perseguir” ad ceternum o executado e o seu patrimonio, até decidir em sentido
contrario, o que, na pratica, apenas fard quando assim lhe aprouver, desde logo porque a
declara¢do em falhas determina a necessidade da pratica de um ato administrativo por
parte do 6rgdo de execugdo fiscal e, consequentemente, determinara que serd o credor a
decidir o momento do reinicio da contagem do prazo de prescri¢do, o que nos parece estar
em contradi¢do com o espirito do legislador na criagdo da norma legal e com o proprio

instituto da prescrigao.

70 JESUINO ALCANTARA MARTINS € JOSE COSTA ALVES (2015), 424.
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O STA tem sido perentdrio na adogdo desta posi¢do, conforme se depreende da
leitura de alguns acorddos seus, como o Ac. de 16.09.2020, proferido no proc. n.°
071/20.3BESNT’!, sendo que, neste capitulo, o TC ainda nio foi chamado a pronunciar-
se ou, pelo menos, ndo foram ainda publicadas decisdes em que a questdo tenha sido

suscitada.

Contudo, refira-se que ndo € esta a posi¢do que sufragamos neste estudo, pelo
contrario: entendemos que a interrupcao tem, em regra, um efeito meramente instantaneo.
Assim, verificado o facto interruptivo, o prazo prescricional interrompe, reiniciando a sua
contagem, desde o inicio, exatamente no momento da ocorréncia daquele facto, conforme

resulta claramente do n.° 1 do art.® 326.° do CC.

E, mesmo admitindo a aplicagdo do n.° 1 do art.® 327.° do CC em sede do processo
de execugdo fiscal — o que fazemos com inteiras reservas, por entendermos, como acima
se expds, que a sua aplicagdo pode levar a que o n.° 4 do art.® 49.° da LGT seja tido como
“letra morta” —, entendemos que o mesmo apenas tera aplicagdo quando os executados
tenham apresentado oposicao a execugdo ou outro meio tutelar equivalente, em que se
discuta a exigibilidade ou a legalidade da divida tributiria. Apenas nesses casos deve
relevar-se a decis@o (judicial) que ponha termo ao processo, in casu, do processo judicial

de oposi¢do a execu¢do ou outro, de natureza comparavel ou equivalente.

Posto isto, se o prazo prescricional apenas iniciasse a sua contagem com a
declaracao em falhas do processo de execucao fiscal, enquanto decisdo que coloca termo
ao processo, tal acarretaria que as dividas tributarias figurassem como
tendencialmente imprescritiveis, dado que a declaracio em falhas ¢ uma decisao
administrativa, sem prazo para ser tomada pela AT, obstando ao computo efetivo
do prazo interruptivo, deixando o executado numa posi¢cdo fragil e desprovida das
garantias que, a luz da CRP, lhe sdo devidas, promovendo um desequilibrio inadmissivel
na relagdo juridica tributaria e deixando o caminho livre para que a AT possa perpetrar
legitimamente uma acdo arbitraria que ndo se coaduna com o interesse publico que deve

nortear a sua atividade.

Esta posicao revela-se, ainda, violadora — entre outros — dos principios da justica

e da seguranga juridica, o que leva a equacionar a sua inconstitucionalidade. E que através

7! Disponivel em www.dgsi.pt.
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da aplicag¢@o do n.° 1 do art.® 327.° do CC no sentido de equiparar o termo do processo
judicial a declaragao em falhas, parece pretender a AT — posi¢do que tem vindo a ter apoio
no STA — que a prescri¢ao, enquanto garantia dos contribuintes, decorrente das exigéncias
de seguranca juridica e expetativas de tutela dos seus interesses depositada pelos

contribuintes no poder publico, nunca se venha a impor, por forga da lei, a AT.

Em nossa opinido, esta interpretacdo nao se coaduna com os imperativos
constitucionais que regem as relacdes juridicas tributarias e, para o que nos importa, o
momento da cobranga coerciva das dividas tributarias, postergando-os, pelo que nao pode
colher junto do 6rgdo da ctpula da jurisdicdo administrativa e tributdria, sob pena de a

descredibilizar.

Aceitar a tese do efeito duradouro da interrupcao do prazo de prescricao significa,
na pratica, que uma vez efetuada a citacdo — como, de resto, ocorre em qualquer processo
de execugdo fiscal — a Autoridade Tributdria possa ‘“atormentar” perpetuamente o
executado, até decidir, efetivamente (quando ou se bem entender), em sentido contrario,
declarando em falhas do processo, o que ¢ inadmissivel a luz do instituto da prescri¢ao

das dividas tributarias.

A aplica¢do do n.° 1 do art.® 327.° do CC ao processo executivo tributario, nos
termos apontados — ou seja, no sentido do efeito duradouro da prescri¢do, determinando
o seu termo com a declaragdo em falhas pela propria AT —, nos casos em que o executado
nao contribuiu de forma alguma para a auséncia de cobranga da divida, que apenas adveio
da inércia (ou mesmo negligéncia) da AT, esvazia por completo de sentido o instituto da
prescricao das dividas tributarias e anula toda a bondade que este reveste, enquanto

garantia dos contribuintes.

Com efeito, ao esvaziar-se por completo o instituto da prescricdo das dividas
tributarias, fica gravemente em perigo a seguranca juridica que € devida, pelo Estado, ao
contribuinte, por for¢a do principio do Estado de Direito Democratico — com assento
constitucional —, o que € inaceitavel a luz dos principios basilares da ordem juridica, bem
como nao foi esse o resultado pensado pelo legislador aquando da edicao do regime da

prescrigao.
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A interrupg¢do da prescrigdo operada pela citagdo deve, pois, consubstanciar um
efeito meramente instantaneo, na medida em que o prazo ja decorrido se v€ inutilizado,

mas reiniciando-se, sem delongas, logo ap6s a ocorréncia do facto interruptivo.

E, ainda que se possa admitir um efeito duradouro da citagdo, nos termos do n.° 1
do art.® 327.° do CC, o mesmo apenas sera aplicavel as situagdes em que existe um
processo (judicial ou administrativo) — intentado pelo executado, na qualidade de
interessado — e que, por forga deste processo, a AT se veja impedida (ou tenha de
aguardar) de tramitar regularmente o processo de execug¢ao fiscal para cobranga coerciva

da divida tributaria.

A suspensao do prazo de prescri¢do consagrada no n.° 1 do art.® 327.° do CC tem
em vista proteger o credor enquanto subsistir o processo judicial pendente, na medida em
que a delonga judicial — periodo durante o qual, em regra, a cobranga coerciva da divida
fica impedida — ndo deve interferir com o seu direito a execucdo da divida. Com efeito,
nos casos em que ndo subsista qualquer processo judicial, impeditivo da cobranga do
crédito tributario, derivando a interrup¢ao do prazo da mera citagcao para o processo de
execugdo fiscal, estando antes em causa a ineficiéncia da propria AT, que ndo revela
interesse na cobranga coerciva dos seus créditos, s6 pode ser, pois, penalizada por essa

ineficiéncia.

Rematando, recorde-se que em matéria de garantias dos contribuintes — como ¢ o
caso da prescricao das obrigagdes tributarias — estd vedada a aplicacao de normas de
outros ramos do direito, como regras do direito civil, se e quando o direito tributario
regular integralmente, e de forma especial, a matéria em causa — que, de resto, esta
abrangida pelo principio da legalidade, constitucionalmente consagrado. Pelo que a tese
do efeito duradouro da interrup¢do do prazo prescricional ndo pode vingar na ordem
juridica, sob pena de desvirtuar os principios fundamentais que subjazem a ordem juridica
no seu todo, mas também ao ordenamento juridico tributério: o principio do Estado de
Direito Democratico e os seus corolarios — seguranca juridica, prote¢do da confianga
legitima, justica material, proporcionalidade e igualdade —, todos com assento

constitucional.

Pelo que se acredita que, de facto, se estd perante uma interpretacao

manifestamente desconforme com a CRP, urgindo a intervencdo do TC para colocar
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termo a esta querela que, a pouco e pouco, vai erodindo os pilares do instituto da
prescrigdo das dividas tributarias, fazendo dele uma figura vazia e incapaz de obedecer a

ratio que lhe se subjaz.

De facto, a prevalecer a interpretagdo defendida pela AT — e apoiada pelo STA —,
poder-se-4 estar perante uma violagdo do n.° 4 do art.® 20.° da CRP e, bem assim, do art.°
6.°, paragrafo primeiro, da CEDH’?, quanto ao direito do contribuinte a um processo
equitativo, porquanto o mesmo fica, indefinidamente, refém de uma divida fiscal com
varios anos de existéncia e sujeito ao agravamento financeiro decorrente da morosidade
na resolucdo do litigio, designadamente ao nivel do empolamento dos juros de mora, o
que consubstancia um protelamento sem fim deste processo judicial, em contraven¢ao
com as mais elementares regras de celeridade processual. Posto isto, abrem-se portas ao
recurso, mediante queixa, a0 TEDH, a quem incumbe conhecer e examinar as queixas
provindas de pessoas singulares, organizag¢des e sociedades que entendam terem sido
vitimas da violacdo de qualquer dos principios consagrados na CEDH — in casu, o direito

a um processo equitativo consagrado no art.®° 6.°, paragrafo primeiro

Note-se que a luz do mencionado principio da seguranca juridica e da tutela da
confianga legitima, ao contribuinte deve ser possivel “conduzir, planificar e conformar
, . 73 . .
autonoma e responsavelmente a sua vida”'”, sendo que essa necessidade deve assumir
uma importancia reforcada quando em causa estejam tributos, os quais interferem com a

propriedade privada do contribuinte.
Seguimos de perto JORGE MIRANDA, sobre a interpretagdo conforme & CRP’*:;

“Trata-se, antes de mais, de conceder todo o relevo, dentro do elemento
sistemdtico da interpretagdo, a referéncia a Constitui¢cdo. Com efeito, cada
disposigado legal ndo tem somente de ser captada no conjunto das disposi¢oes
da mesma lei e no conjunto da ordem legislativa; tem outrossim de se

considerar no contexto da ordem constitucional (...).”

2.0 referido preceito prevé que “[qlualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada,
equitativa e publicamente, num prazo razodvel por um tribunal independente e imparcial, estabelecido
pela lei, o qual decidird, quer sobre a determinagdo dos seus direitos e obrigacoes de cardcter civil, quer
sobre o fundamento de qualquer acusa¢do em matéria penal dirigida contra ela. (...)".

73 J. J. GOMES CANOTILHO (2003), 257 € ss.

74 JORGE MIRANDA (1991), 263.
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Concluimos, pois, que a situacdo despoletada pelo entendimento propugnado
pelos Tribunais superiores — em linha com o que vem defendendo a AT —, acarreta para
os sujeitos passivos da relagdo juridica tributaria, um status quo de incerteza juridica
prolongada, que em nada se coaduna com os principios que fundamentam o instituto da
prescri¢do da divida tributaria”: os assinalados principios da legalidade, da seguranga
juridica e da protecao da confianga dos cidadaos, todos consagrados na CRP, tornando
tendencialmente imprescritiveis as dividas tributdrias, dada a falta de operatividade do

instituto da prescri¢ao, em particular da interrupg¢ao do prazo prescricional.

O principio da seguranca juridica é, pois, completamente inconcilidvel com as
situacdes eternamente ndo consolidaveis na ordem juridica, sobretudo quando, como
sucede no direito tributario, estejam em causa interesses patrimoniais dos contribuintes,
que muito se veem afetados, na sua subsisténcia financeira, pelo arrastar no tempo dos

processos de execugao fiscal.

75 RUI MARQUES (2016), 297, entende, em linha com o que defendemos, que se afigura “mesmo
inconstitucional (art. 204.°, da Constitui¢do), por violagdo do principio da seguranca e da confianga
Juridica (...), da garantia fundamental do direito de defesa e protec¢do jurisdicional efectiva (...) e dos
principios constitucionais da justi¢a, igualdade, proporcionalidade e interesse publico (...), a norma do
n.° 1 do art. 327.° do CC, na interpretag¢do segundo a qual o efeito interruptivo do prazo prescricional,
com a citag¢do do executado, ndo cessa com até ao termo do processo de execugdo fiscal.”
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Conclusoes

A. A prescricdo ¢, no direito em geral, mas sobretudo em direito tributdrio, uma

garantia essencial dos contribuintes, objeto de consagracdo e tutela constitucional.

B. O tempo consubstancia um facto juridico, producente de efeitos que moldam as
relagdes juridicas, sendo relevado pelo legislador através de varios institutos — entre

eles, a prescricao.

C. Anprescrigdo visa dotar as relagdes juridicas da estabilidade reivindicada pela ordem
juridica, por imperativo do Estado de Direito Democratico, procurando também

castigar o credor pela inércia no exercicio do seu direito.

D. Embora o direito tributario e o direito civil figurem como ramos do direito
autonomos, em matéria de prescricdo pode e deve haver comunicabilidade entre
ambos, transpondo-se conceitos e ace¢des de um para outro, respeitando os limites
a interpretagdo juridica, elementares no direito no geral, mas que em sede tributaria

se afiguram mais estritos.

E. O prazo geral de prescricao das dividas tributarias ¢ de oito anos, sendo que a lei
tributaria ndo prevé qualquer limite maximo do prazo prescricional, ao contrario do

sucede noutros ramos do direito.

F. A LGT prevé causas de suspensdo e de interrup¢do da contagem do prazo de
prescri¢ao, elencadas no seu art.° 49.°, embora ndo preveja normas especiais

reguladoras dos seus efeitos.

G. Face ao siléncio do legislador tributario quanto aos efeitos das causas suspensivas
e interruptivas do prazo prescricional das dividas tributarias, impdem-se o recurso,
a titulo subsidiario, as normas de direito civil, consentido pela al. d) do art.® 2.° da

LGT.
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Porque o direito tributario consubstancia um sistema normativo autdbnomo, com
principios e regras proprios, sem prejuizo da hipotese de aplicagdo subsidiaria de
disposi¢des de outros ramos do direito, a prescricao das dividas tributarias ndo pode
ser interpretada, sem mais, pela mera transposicdo dos conceitos vertidos nas

disposi¢des do CC, por ndo o permitir o principio da legalidade.

No direito tributario prevalece o interesse publico e impera o principio da
legalidade, contrariamente ao que sucede no direito civil, em que a regra ¢ a da
autonomia privada, pelo que as solugdes procuradas nas normas civilisticas devem
atender a as diferencas estruturantes entre a relagdo juridica tributiria e a

privatistica, bem como aos interesses preponderantes num e noutro campo.

A jurisprudéncia do STA tem defendido a aplicagdo do n.° 1 do art.® 327.°do CC a
prescrigdo das dividas tributarias, a qual se afigura uma extrapolacao escusada por
nao existir qualquer lacuna — além daquela que ¢ colmatada pelo art.® 326.° do CC

— que cumpra preencher.

Atendendo a tese do efeito duradouro da prescri¢do — a qual ndo adotamos — que
vinga nos nossos tribunais, ¢ imperioso que o legislador preveja um prazo maximo
de prescricao (como sucede no ambito penal) para garantir a protecdo dos direitos

e interesses dignos de tutela dos contribuintes.

Os casos de suspensao da prescri¢ao em direito tributario sdo apenas os constantes
do n.° 4 do art.® 49.° da LGT, onde, conscientemente, o legislador ndo incluiu

qualquer efeito suspensivo paralelo ao previsto pelo n.° 1 do art.® 327.° do CC.

Legitimando-se a manutengdo ad ceternum de um processo de execugdo fiscal,
torna-se discutivel a conformidade do nosso ordenamento com a CRP, por ndo ser
aceitavel que, em razdo dos varios regimes aplicdveis, possa subsistir a
exigibilidade uma divida tributaria ao fim de tanto tempo e face a inércia da AT na

sua cobranga.
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Os Tribunais superiores tém entendido que a declaracdo em falhas no ambito do
processo de execucao fiscal deve ser entendida como a decisdo que pde termo ao

processo, para efeitos da aplicagdo do n.° 1 do art.® 327.° do CC.

O facto de a declaragdo em falhas implicar a necessidade da pratica de um ato
administrativo por parte do orgao de execugdo fiscal e, consequentemente,
determinar que sera o credor a decidir o momento do reinicio da contagem do prazo
de prescricdo, parece-nos estar em manifesta contradigdo com o espirito do

legislador na criagdo da norma legal e com o proprio instituto da prescrigao.

A prevalecer a tese defendida pela AT — apoiada pelo STA —, estar-se-a perante
uma violagdo do n.° 4 do art.® 20.° da CRP, bem como do art.® 6.° da CEDH, quanto
ao direito a um processo equitativo, por ficar o contribuinte, indefinidamente, refém
de uma divida fiscal com varios anos e sujeito ao dano financeiro que advém da
morosidade na resolugdo do litigio, consubstanciando o protelamento sem fim do

mesmo, em contravengdo com as mais elementares regras de celeridade vigentes.
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