© SUMARIO

B risco N v ]

2 Nota de Abertura 41

As garantias de alguns contribuintes

dispensa de reten¢do na
estabelecida no art®. 10°, n° 1, do

3 J Xavier de Basto/J L SaldanhaSanches Decreto-Lein® 215/89, de 1 de Julho

O novo regime de reembolsos de IVA -

um despacho normativo ilegal 47
Rui Pinto
Contratos de reporte
1 9 David Ferreira Enquadramento contabilistico-fiscal

Reembolsos, regularizagdes e os
retalhistasno IV A: aspectos préticose 5 4

as recentes medidas legislativas Orientagées Administrativas

- Fundos de investimento mobilidrio: Isencio de
imposto sobre sucessdes e doagdes

- IRS tabela pratica para 1993

- IRC/IRS - Principio da especializacdo dos

2 exercicios
Arlindo N. M. Correia - Confidencialidade fiscal
o .. ) o - IRS Militares portugueses em serviconaNATO
A cooperagdo administrativa no ambito e em embaixadas de portugal no estrangeiro
dos impostos indirectos nacomunidade
europeia

0

© DOUTNNA  JURISPRUDENCA  LEGKLACKD ®

8 DIRECTOR: J. L. Saldanha Sanches # COORDENACAQ TECNICA: J. Magalhies Correia, Rui Barreira.

B COLABORADORES: Ana Paula Dourado (Jur.-FDL), A. Brds Carlos (DGCI/FDL), Anténio Simdes Mateus (econ.-IGF), Carlos M.
Bernardes (econ.-Coopers & Lybrand), Carlos Loureiro (gest.- Arthur Andersen & Co.), Anténio Lobo Xavier (FDC, jurista), J. Gongalves
Pinto (jur.-IGF). Joaquim S. Mateus (jur.-DGCI), J. Costa Oliveira (adv./FDL), J. Costa Santos (jur.-FDL), J. Gomes dos Santos (ISE/CEF),
Leonor Cunha Torres (jur.-FDL), Luis Oliveira (adv.), Manuel Anténio Pita (jur.-ISCTE), Manuel Prates (economista-SIVA), Margarida
Mesquita Palha [jur.-CEF-UCP (L)], M. Eduarda Azevedo (jur.-CEF-FDL), Maria dos Prazeres Lousa (econ.-CEF), M. Teresa Barbot de
Faria (econ.-CEF), Rogério Pereira Rodrigues (econ.-IGF-ISCTE), Rui Duarte Morais [adv.-UCP (P)], Rui Pinto Duarte (adv.-FDL), Teresa
Venda (econ.), Vasco Valdez Matias (jur.-IGF-ISCAL).

® GERENCIA: José Lufs Santos Silva B DIRECCAO DE MARKETING: Jorge Morais 8l DIRECCAO DE PRODUCAQ: J. M. F. M.
8@ TRADUCAO: Teresa Curvelo Il COMPOSICAO E PAGINACAO: Proinfec-Produtora de Informagio Econémica, Lda. = R. de Santa
Marta, 47, R/C Esq. = 1100 Lisboa B IMPRESSAO E ACABAMENTOS: Grdfica Europam # DISTRIBUICAO: Digilivro.
B PROPRIEDADE: Edifisco = Sociedade de Informagio Fiscal, Lda. = Sociedade por quotas; Capital: 10 000 000$00; Sede: Rua de Santa
Marta, 47, 2.° Dto., 1100 Lisboa 8 Pessoa colectiva n.° 502086017 B Depésito legal n.® 23939/88 M Registo na DGCS n.° 112897
B PUBLICIDADE: R. José Ricardo. n.° 5 - 2.° Esg. ... 1900 Lisboa * Telefs: 81548 51 ... Fax: 8153545

Revista mensal 8 Prego de cada ndmero: | 500300 M Assinatura anual: 13 800$00 M Pedidos de assinaturas para: FISCO, R. José Ricardo
n.°5-2°Esq. ... 1900 Lisboa, Tels.: 8153540 ... Fax: 81535 45 (Ana Maria) B As opinides expostas nos trabalhos sio da exclusiva
responsabilidade dos seus autores.




DOUTRINA

O NOVO REGIME DE REEMBOLSOS DE IVA -
UM DESPACHO NORMATIVO LEGAL

J. Xavier de Basto’/J. L. Saldanha Sanches™

1. O Despacho
Normativo n° 342/93,
de 18 de Outubro, pu-
blicado no Didrio da
Repiblica de 30 do
mesmo més, veio esta-
belecer normas relati-
vas aos reembolsos de
IVA previstos no art®
22° do Cédigo do Im-
posto sobre o Valor
Acrescentado (CIVA),
revogando o Despacho
Normativo n° 119/85,
de 31 de Dezembro, que
regulava esta matéria,
desde a entrada em vi-
gor daquele Cédigo.

Pretende-se, neste trabalho, analisar as
diferencas de regime estabelecidas nos dois
despachos e aferir alguns problemas que
parece suscitar a legalidade do ultimo diplo-
ma, além da sua adequagdo aos objectivos
que o regime dos reembolsos em IVA ndo
pode deixar de atender.

regime.

2.Convém, todavia, que nos apercebamos
de qual o sentido das normas legais que
regem os reembolsos do imposto, normas
que o despacho normativo nio pode ignorar,
uma vez que ao poder regulamentar apenas
compete dar efectivacdo a essas normas e na
medida em que elas remetam para regula-
mentoa concretizagdo de alguns pontos omis-
SOS.

The authors question the legality of
the statutory order 342/93 in relation to
VAT refunds by focusing on its legal

Através da caracterizagao do re-
gime legal sobre reembolsos do IVA,
os autores pdemem causa alegalidade
do despacho normativo 342/93 sobre
reembolsos do IVA.

* Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra.

A solugdo das si-
tuacdes de reembol-
so, no CIVA, parece
ser o produto de um
COmpromisso entre o
objectivo de ndo so-
brecarregar a tesou-

| raria das empresas

comumfinanciamen-
toprolongadodoIVA
suportado a montan-
te e as necessidades
de luta contra a
evasao e a fraude, es-
pecialmente sensiveis
em matéria de reem-
bolsos.

No que respeita ao
primeiro objectivo, € necessdrio ter em conta
que a adopg¢do do IVA, em substitui¢do do
imposto de transacgdes, significou a passa-
gem de um sistema de suspensdo de imposto
para um sistema de crédito de imposto, pelo
que toca ao tratamento das transac¢Oes entre
sujeitos de tributagdo®. J4 no relatério que
antecede o CIVA se advertia, a propésito
desta passagem, que a adopgdo do imposto
iria provocar “sensiveis modificagdes na vida
econémica e na posi¢ao dos operadores pe-
rante o fisco”. Comefeito, assinalavam-se af,
como consequéncia da introdugdo do IVA,
os efeitos de penalizagio da tesouraria das
empresas, resultantes do desembolso prévio
do imposto correspondente aos bens de pro-

** Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa; Centro de Estudos Fiscais.
3 Para uma andlise destes sistemas ou modos de evitar a cumulago de impostos, na tributagio das transacgdes, cfr. J. XAVIER

DE BASTO, A tributagdo do consumo e a sua coordenagdo internacional. Ligdes sobre harmonizagdo fiscal na Comunidade
Economica Europeia, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n° 164, Lisboa, 1991.
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ducdo®.

E a consideracio deste efeitos sobre a
tesouraria das empresas, caldeada por preo-
cupagdes de luta contra a evasio e fraude
fiscais, muito sensiveis em matéria de reem-
bolsos de imposto, que explica as solu¢des
legais que foram adoptadas para as situagcdes
de crédito do sujeito passivo e que constam
dos nimeros 4 a 9 do artigo 22° do CIVA.

No sistema constituido por essas normas,
ndo se atribui a situagdo de crédito um trata-
mento simétrico do da situa¢ido de débito:
enquanto nesta ultimaha lugar ao pagamento
do imposto, na situagdo de crédito o principio
- constante do n°®4 do artigo referido - € o do
reporte para os periodos seguintes e ndo o do
reembolso imediato, mostrando assim que as
preocupagdes de seguranga fiscal fizeram
distorcer a relacado juridica fiscal a favor do
Estado’.

Todavia, o principio ndo podia, como €
evidente, deixar de ter excep¢des, bastando
pensar nas actividades que geram situagdes
de crédito “estrutural”’, como as exporta-
¢Oes?, ou de crédito muito prolongado, como
sejam as empresas com longos periodos de
instalacdo ou com importantes investimen-
tos em curso. Nestes casos, o reporte para
diante ou nao resolve, em definitivo, o pro-
blema, ou constitui solugdo inaceitavel, tdo
grande a duragd@o do financiamento que as
empresas teriam de suportar.

Por isso, a lei prevé casos em que a situa-

¢do de crédito € liquidada através de um
reembolso efectivo. Nos n® 5 e 6 do artigo
22°, definem-se essas situagoes:

- se um crédito, superior a 100003, persis-
tir durante doze meses;

- se, antes do fim deste periodo, o crédito
exceder 500000$.

O reembolso, em ambos os casos, ¢é efec-
tuado a solicitacdo do contribuinte’.

Verificamos, assim, que o regime estabe-
lecido no CIVA, ao impor, na generalidade
dos casos, o reporte para diante, nao consen-
tindo, a ndo ser nas duas situagdes apontadas,
que se solicite o reembolso, elege como
objectivo muito relevante a seguranga fiscal,
com o efeito de acentuar os fendmenos de
pré-financiamento ligados ao tributa¢io do
valoracrescentado pelo método do crédito de
imposto®. E no mesmo sentido - de garantir a
seguranga das receitas do Estado - aponta a
possibilidade, prevista no n° 7, sempre do
artigo 22°, de a Direcg¢do Geral das Contribui-
¢oes e Impostos (DGCI) exigir caugdo, fian-
¢a bancdria, ou outra garantia adequada (que
deverd ser mantida pelo prazo de um ano)
quando a quantia a reembolsar exceder
100000$.

Nao é, todavia, a seguranga, como ja atrds
dissemos, a unica preocupagdo do sistema
estabelecido no artigo 22° para o tratamento
das situagdes de crédito do sujeito passivo
sobre o Fisco. O legislador mostra-se tam-
bém sensivel aos problemas financeiros das

4 Cfr. o relatério do CIVA, em especial o n° 5.

5 A 6* directiva IVA consente ambos os sistemas, deixando a regulamentagdo dos reembolsos de imposto a livre escolha dos
Estados membros. Com efeito, no n® 4 do artigo 18° da directiva europeia estabelece-se: "Quando o montante das dedugdes
autorizadas exceder o montante do imposto devido numn determinado periodo fiscal, os Estados membros podem operar o
transporte do excedente para o perfodo seguinte ou proceder ao reembolso nas condigdes por eles fixadas". E pois da
competéncialivre dos legisladores nacionais estabelecer as regras por que se regem as situagdes de crédito de imposto. O sistema
do reporte, também chamado da imputagdo, €, porém, o predominante nos Doze. O reembolso imediato (sempre a solicitagdo
do contribuinte) s6 € praticado, tanto quanto nos apercebemos, na Alemanha, na Grécia, no Reino Unido € na Dinamarca.

6 E também o caso dos vendedores de bens sujeitos a "taxa zero", que foram, até A entrada em vigor da Lei n.° 2/92, de 9 de Margo.
os incluidos na Lista 1, anexa ao Cddigo.

7 Ao que sabemos, em nenhuma legislagdo, o reembolso do crédito € automdtico. Mesmo nos paises que nio obrigam ao reporte
ou imputagdo, o reembolso tem de ser solicitado. Por outro lado, compreende-se que possa ndo convir a um sujeito passivo
solicitar o reembolso, mesmo que esteja em condigdes legais para o receber: por exemplo, quando se prevéem situagdes
devedoras logo no periodo seguinte, € certamente preferivel esperar pela oportunidade do reporte, porque o reembolso acabari
por demorar mais tempo a efectivar-se. Para uma analise destas situagGes (com exemplos numéricos esclarecedores), cfr.
Anténio Joaguim de Carvalho; Joao Amaral Tomas, Manual do Imposto sobre o Valor Acresceniado, Porto Editora, p. 252-258.
8 Sobre 0 chamado pré-financiamento do 1VA, veja-se J. Xavier de Basto, A tributagdo do consumo e a sua coordenagdo
internacional. Ligdes sobre harmonizacdo fiscal na Comunidade Econdmica Europeia, Cademos de Ciéncia e Técnica Fiscal.
n° 164, Lisboa, 1991, p. 41.
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empresas, que entrevira, no relatério do C6-
digo, como consequentes a adopgao do IVA.

Nesta linha, a lei fixa um prazo méximo
para a efectivagao dos reembolsos: segundo
on® 8, a DGCI tera de os efectuar até ao fim
do 3° més seguinte ao da apresentagio do
pedido, apds o que acrescerdo a quantia a
restituir juros relativos a cada més ou fracgio
de atraso, quando imputavel a administragdo.
Quer dizer, esta dispde de um prazo limitado
para proceder as averiguagbes que julgar
convenientes, a fim de garantir a correc¢do
das quantias a reembolsar. Entendeu-se que
nao serta compativel com o compromisso
entre os interesses da administragdo e os do
contribuinte que aquela pudesse protelar
sem limites as suas diligéncias de fiscaliza-
¢do. Para tanto, penalizou-se eventuais dili-
géncias dilatérias, ou simples atrasos dos
servigos, com o pagamento de juros’.

Por outro lado, o legislador apercebeu-se
queestas solugdes poderiamainda ficar aquém
de uma adequada ponderacdo dos interesses
financeiros das empresas, em especial na-
queles casos em que a situagdo de crédito €
“estrutural”, e nio meramente acidental ou
conjuntural. E o que acontece, tipicamente,
com os “exportadores”, ou, mais em geral,
com Os sujeitos passivos que pratiquem ope-
racdes isentas com direito a deducao do im-
posto suportado a montante, os quais ndo
liquidardo IVA, ou ndo o liquidardo em me-
dida suficiente para absorver o imposto a
deduzir.

Para estes casos, a lei optou por uma-

solugdo flexivel, isto € uma solu¢do que
pudesse seradaptavel aevolugdodas circuns-
tincias e compativel com procedimento de
aproximacgdo sucessiva aos resultados 6pti-
mos. Para o efeito, o n° 9 do artigo 22°
atribuiu ao Ministro das Finangas o poder de
autorizar a administragdo fiscal a efectuar
reembolsos em condig¢des diferentes dos es-
tabelecidos no regime a que chamariamos
“normal”, mas s6 relativamente a sectores de
actividade cujo volume de negécios sejacons-
tituido essencialmente por operagdes isentas
com direito a dedug¢do do imposto pago nas

aquisi¢oes.

O texto refere o poder de autorizar a efec-
tivagdo de reembolsos “em condigdes dife-
rentes das estabelecidas nos nimeros anteri-
ores”. Ora, esta férmula “em condi¢des dife-
rentes” tem de ser interpretada como impli-
cando condi¢des mais favordveis aos contri-
buintes, globalmente apreciadas. “Condi¢des
diferentes” equivale, anosso ver, a condi¢des
mais favordveis, no contexto do referidon®9.
Na verdade, e uma vez que os poderes espe-
ciais de regulamentac@o atribuidos nesta dis-
posi¢do valem apenas para os casos de situ-
acoes de crédito nascidas em sectores de
actividade cujo volume de negdécios seja cons-
tituido essencialmente por operagdes isentas
com direito a dedugdo do imposto pago nas
aquisigdes, parece evidente que o afastamen-
to do regime geral que se impde € no sentido
de favorecer essas actividades, onde as situ-
acoes de crédito “estrutural” sao mais fre-
quentes € em que, portanto, os custos de
financiamento, ligados a dedugdo nao imedi-
ata do imposto suportado, serao, com toda a
probabilidade, superiores. Pense-se na situa-
¢do tipica dos exportadores - cujas situagdes
de crédito nao encontram liquidagdo num
sistema de reporte - € a0s quais se quer, € com
boas razdes, minimizar os custos de financi-
amento.

Frise-se, todavia, que, se € certo que
“condigdes diferentes” tem de significar, no
contexto do n° 9, condi¢des mais favoraveis,
0 juizo sobre o que é ou ndo mais favoravel ao
contribuinte ndo pode deixar de ser um juizo
global. Ha que considerar a globalidade das
condig¢des de concessdo de reembolsos, im-
postas ao abrigo do n® 9, para concluir se
essas condi¢des, diferentes, representam ou
nao uma melhoria para os sujeitos passivos.
Sé o saldo global da diferenga de condigdes
tem, a nosso ver, de ser favordvel ao contri-
buinte, nada impedindo que algumas das
condi¢des postas pelo titular do poder regu-
lamentar sejam até mais exigentes do que as
que vigoram no regime normal.

Ora, as condi¢des em que os reembolsos
sdo efectuados, € a que o n° 9 se refere, sao,

9 Ao que pensamos, esta previsdo de pagamento de juros a favor do contribuinte constituiu uma inovagio trazida pelo CIVA,

pois que até entdo nfo existia qualquer caso andlogo de contagem de juros a favor do contribuinte.
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por um lado, condigdes relativas ao prazo do
reembolso e, por outro lado, condi¢des rela-
tivas as formalidades exigidas e as cautelas
de que a administragdo fiscal se rodeia.

Quanto as primeiras, € evidente que os
poderes de regulamentag@o atribuidos por
este n° 9 s6 sdo legitimos se forem usados
para diminuir os prazos de reembolso fixados
no n° 8, nao podendo ser invocados para os
aumentar.

A administragao pode, contudo,
condicionar a diminui¢do do prazo a um
aumento das condi¢des de seguranga,
designadamente pedindo aos contribuintes
mais informag¢des e exigindo-lhe o cumpri-
mento de obrigacgdes acessérias nao previstas
no regime normal. Ganha-se pois em ter
presente que o regime de reembolsos é o
produto de um compromisso entre os interes-
ses das empresas em nao ver 0s Seus custos
financeiros sobrecarregados peloIVA amon-
tante e o interesse do Estado em nao correr
riscos excessivos de pagamento de reembol-
sos indevidos. Na hipétese do n° 9, € natural
esperar que a administragdo sé aceite dar
reembolso em condigdes de prazo mais favo-
raveis, quando consegue que a seguranga do
reembolso ndo fique afectada por esse maior
rapidez. Compreende-se assim que, na regu-
lamentagdo prevista no n° 9 do artigo 22° do
CIVA, aum encurtamento do prazo do reem-
bolso (para menos do que os 90 dias previstos
no n° 8) correspondam condi¢gdes formais
mais exigentes do que as estabelecidas no
regime normal. Continuaremos a estar peran-
te reembolsos efectuados em condigdes glo-
balmente mais favoraveis aos contribuintes,
posto que as condigdes formais se tenham
tornado mais restritivas ou exigentes.

Ora, em regime normal, para além da
possibilidade de a administragao fiscal exi-
gir, ao abrigo do n° 7 do artigo 22°, caucio,
fianga bancdria ou outra garantia, nenhuma
obrigagdo acessoria, adicional ou especial, é
necessario cumprir para ter direito ao reem-
bolso, verificadas que estejam qualquer das
condigOes previstas nos niimeros 5 e 6. Nesta
matéria, a lei nao distingue o reembolso da

deducio. E na declaragio periédica que se
solicita o reembolso, quando se estd em
situagcdo do o poder pedir, tal como é na
declaragio periddica que se procede a dedu-
¢do, quando o imposto a jusante a sustenta.
Mais nenhuma formalidade é exigida, sem
prejuizo de a administragdo, caso a caso,
poder proceder aos exames que entender
convenientes. Nao ha, além da possibilidade
de a administragdo exigir garantia, qualquer
obrigacdo acessoria ligada ao pedido ou a
concessdo do reembolso do regime “nor-
mal”.

3. Da analise das normas que regem 0s
reembolsos no CIVA podemos, pois, con-
cluir que se definem dois regimes distintos,
um a que chamarfamos regime normal, em
que o prazo para reembolsar €, grosso modo,
de 90 dias e um outro, privativo dos sujeitos
passivos que exercem actividades em que
predominam operagdes isentas com direito a
deducio do imposto suportado a montante,
em que se podem estabelecer condi¢des dife-
rentes, designadamente encurtando o prazo
do reembolso, mas exigindo condigdes espe-
ciais susceptiveis de garantir a seguranca da
operacdo. Este regime especial previsto no
artigo 22°, estabelecido através de regula-
mento ministerial, sé vale, porém, para os
sujeitos passivos que exercem actividades
em que predominam operagdes isentas com
direito a dedugdo do imposto suportado a
montante, ndo podendo estender-se ao regi-
me a que chamamos normal'’. Este, por seu
turno, encontra-se definido completamente
no artigo 22°, sem que possa ser modificado
pelo despacho a que se refere o n° 9.

4. O Despacho Normativo n° 119/85, de
31 de Dezembro, que regulou o regime espe-
cial dos reembolsos, desde a entrada em
vigor do CIV A até a publicagdo do Despacho
Normativo n® 342/93, privilegiava, sem dui-
vida, o objectivo de atender as dificuldades
financeiras das empresas, através do encurta-
mento do prazo de reembolso, como mostra
a leitura dos seus considerandos. A preocu-

10 Nio trataremos aqui do problema de saber se € ou nio constitucional a delegagao previstano n° 9 do artigo 22°. O problema
ndo tem muito interesse pratico, ja que o regime estabelecido no despacho ministerial terd de ser sempre mais favordvel ao

contribuinte.
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pagdo com os riscos do reembolso, se bem
que ndo completamente posta de parte, nao
aparecia com um peso muito significativo na
definicao do regime especial.

Compreende-se bem que fosse assim - isto
€, que fossem as necessidades das empresas,
especialmente das exportadoras, a comandar
as solugdes. Na verdade, a entrada em vigor
do IVA traduziu-se num aumento dos custos
financeiros, jd que, no anterior regime do
Imposto de Transacgdes, vigorava um siste-
ma de suspensdo de imposto ou um sistema
de 1sengdo objectiva, que permitiam aos su-
jeitos passivos adquirir inputs produtivos
sem imposto, enquanto, com IVA, as aquisi-
¢oes ndo estdo desoneradas do tributo, dan-
do-se antes crédito ao contribuinte na medida
do imposto suportado. Esta mudanga técnica
traduziu-se, para a generalidade dos produto-
res, e restantes condigdes iguais, num au-
mento dos custos de financiamento. E, pelo
que toca aos exportadores, a agravar a situa-
¢do estava a circunstincia de ndo poderem,
em muitos casos, tornar efectiva a dedugao
do imposto na declaragdo periédica corres-
pondente, por insuficiéncia de imposto a
jusante, tendo de esperar pelo reembolso do
crédito. Percebe-se, pois, que uma diminui-
¢do do prazo dos reembolsos constituisse
uma importante contribui¢io para minorar os
efeitos sobre a tesouraria das empresas.

O referido despacho normativo teve assim
como objectivo cimeiro - e, a bem dizer,
Unico - atender a situagdo das empresas com
crédito de imposto estrutural e, muito em
especial, das empresas exportadoras. Sem
ignorar a necessidade de controlo fiscal, isto
€, a necessidade, nas palavras dos “preambu-
l0” do despacho, de “a administragdo fiscal
assegurar previamente da justeza dos reem-
bolsos”, a regulamentagdo foi toda posta ao
servico da meta de diminuir significativa-
mente o custos de tesouraria, garantindo re-
embolsos no prazo de trinta dias. Prazo este
que, apesar de ser um ter¢o do prazo que se
encontra estabelecido para o regime normal
previsto no n° 8 do artigo 22° do CIVA, a
administragao fiscal considerou ainda pouco
satisfatorio, atendendo a relevéncia dos pro-
blemas de tesouraria das empresas envolvi-
das. Na verdade, no tltimo pardgrafo do
referido predmbulo, reconhece-se que aredu-
¢do do prazo nao resolve totalmente os pro-

blemas de tesouraria de alguns sectores de
actividade; e admite-se que s6 a circunstin-
cia de se tratar de um imposto novo, “acerca
do qual a Administragdo ainda ndo dispoe de
uma experiéncia capaz que permita ir mais
longe”, justifica que se n3o “estabelecam
mecanismos de restituicdo mais favordveis
aos sujeitos passivos”, os quais, todavia, se
espera que o decurso do tempo, “com o
gradual aperfeicoamento da maquina admi-
nistrativa” venha a permitir.

S. Este “optimismo esperan¢oso” do des-
pacho normativo de 1985 contrasta com o
sombrio pessimismo do despacho de 1993,
reflectindo a alteragdo, entretanto verificada,
da conjuntura financeira e das realidades e
expectativas sobre o desempenho da admi-
nistragdo fiscal. O despacho de 1993, na
verdade, poe o énfase na cautela administra-
tiva, num espirito de desconfianca relativa-
mente a generalidade dos contribuintes. Isso
mesmo se reflecte no predmbulo do diploma,
onde as preocupagdes com a fraude - de que
se alega existirem, ndo sé em Portugal como
emoutros Estados da Comunidade Europeia,
“fortes indicios” - constituem a chave
explicativa das inovagdes introduzidas.

O Despacho Normativo n°® 342/93 ndo &,
todavia, um diploma homélogo ao Despacho
Normativo n° 119/85, que revogou. O seu
alcance €, dir-se-1a, mais vasto, pois que, sem
deixar de revogar e substituir este dltimo,
abrange, todavia, matérias que ndo estavam
por este contempladas. Por outro lado, en-

‘quanto o despacho de 1985 fora emitido ao

abrigo dos poderes concedidos pelo artigo
22.1n°9,do CIVA, o de 1993 é-0, ndo sb ao
abrigo desta disposi¢do, como ainda do arti-
go 77°, n° 1 e do artigo 76° do Cddigo de
Processo Tributdrio (CPT). J4 veremos por
que razdes o novo despacho invoca funda-
mentos complementares para o exercicio do
poder de regulamentar os reembolsos do
imposto sobre o valor acrescentado.

Assim, enquanto o despacho de 1985 se
limitava a prever um regime especial de
concessdo de reembolsos, mais favordvel,
paraum grupo particular de contribuintes e a
estabelecer as condigdes processuais respec-
tivas, odespachode 1993, posto que manten-
do este regime especial, mais favordvel, im-
poe-lhe condig¢des processuais muito mais
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exigentes - e, extravasando os poderes regu-
lamentares concedidos pelo artigo 22°, n° 9,
exige essas condi¢des também para a conces-
sdo dos reembolsos do regime normal, pre-
visto nos nimeros 5 e 6 do mesmo artigo. Na
verdade, no Despacho Normativo n® 342/93,
s6on°5, e os consequentes nimeros 6 e 7, se
referem ao tal regime especial mais favoravel
cuja regulamentacio o CIVA delegou no
Ministro das Finangas. As primeiras normas
do despacho, e, em especial o n° 2, sdo de
aplicagdo geral, ou seja, referem-se atodos os
sujeitos passivos que estejam em condigoes
legais de solicitar reembolsos e nao apenas
aqueles que a lei quer tratar de modo especi-
almente favoravel. Ora, como dissemos atras,
o regime normal de reembolsos encontra-se
totalmente regulado no CIVA, ndo existindo
ai qualquer delegacdo de poderes regulamen-
tares ao Governo. Sendo assim, € claro que
nem todas as normas do despacho se podem
fundamentar nos poderes concedidos no n® 9
do artigo 22° do CIVA. Sé podem ter aqui
fundamento as que se referem ao regime
especial, quer dizer as regras contidas nos
nimeros 5, 6 e 7 do despacho. As restantes -
e, em especial, as que impdem condicdes
processuais para o regime normal, ndo pre-
vistas no CIVA - ndo podem ter por funda-
mento o n° 9 do artigo 22° deste Cédigo. E
estaarazao por que, no Despacho Normativo
n°® 342/93, se invocam, além do n° 9 do artigo

22°, outras disposi¢des que se entende funda-
mentarem a nova regulamentacio dos reem-
bolsos, no caso o artigo 77° do CIVA e o n°
2 do artigo 76° do CPT.

E € aqui que surge o problema dalegalida-
de do despacho normativo em causa: serdo
suficientes as normas invocadas para funda-
mentar as novas condigdes exigidas para os
reembolsos do regime normal?

6. Diferentemente do que sucede com os
reembolsos prioritdrios'!, o despacho agrava
substancialmente as condi¢des de efectiva-
¢do dos reembolsos, ao impor novas obriga-
¢oes acessorias, nao de todo previstas no
artigo 22°.

No regime normal, como ja referimos, alei
praticamente nenhuma obrigagdo acesséria
impde ao contribuinte que solicita reembol-
sos, se exceptuarmos a possibilidade de lhe
vir a ser pedida cau¢do ou garantia'?. Ressal-
vada este ponto, dir-se-a que o regime legal
dos reembolsos, pelo que respeita a obriga-
¢oes acessorias, ndo se distingue do regime
da deducdo. O reembolso é solicitado na
declaracdo periddica, ndo se exigindo decla-
racdo especial, nem nenhuma “instru¢io” do
pedido efectuada pelo contribuinte. Este re-
gime vem confirmado no Decreto-Lei n°
504-M/85, de 30 de Dezembro, que regula-
menta a cobranga e reembolso de IVA. Se-
gundo o artigo 14° n° 1, alinea a) deste

11 Assinalemos que a nova regulamentagio dos reembolsos prioritarios, contida essencialmente no n° 5 do despacho, nio suscita
qualquer problema de legalidade. O novo regime continua a dar prioridade ao reembolso dos "exportadores”, isto € o solicitado por
sujeitos passivos que efectuem operagdes isentas com direito a dedug@o, que representem, pelo menos, 75% do total das suas operagoes.
As condigBes processuais sA0 agora muito mais exigentes - s30, praticamente, as que sio exigidas para o regime normal. S6 que niio
pode por-se em diivida que do referido n° 5 do despacho resultam, para os que estao nessas circunstincias, condigdes giobalmente mais
favoraveis do que as do regime normal, pelo que a regulamentagio do n° 5 contem-se nos limites postos ao poder regulamentar pelo
n°9 do artigo 22° do CIVA. Acresce ainda a circunstincia de o novo regulamento introduzir inovagdes favordveis ao contribuinte, ao
consentir que a garantia bancdria, que vemn agora exigida de forma sistemdtica, possa, todavia, ser substituida por documentagio
comprovativa de que a operagiio que originou o reembolso se efectuou, nos casos de "exporiagio para paises terceiros” através de
fotocdpia do documnento aduaneiro comprovativo da exportagdo e no caso de “transmissdes intracomunitdrias”, através de declaragio
de instituigio de crédito, comprovando que o prego de venda foi ou vai ser transferido pela mesma instituigio. Nestes casos, previstos
nas duas alineas do n° 6, o contribuinte pode evitar o custo da garantia, 0 que constitui mais uma condicao a favorecer esta categoria
de sujeitos passivos relativamente aos do regime normal.

12 O n° 7 do artigo 22° refere expressamente "caucdo, fianca bancdria ou outra garantia adequada”, deixando assim alguma margem
de indeterminagfio sobre o real alcance da garantia que pode vir a ser solicitada. Margem que ¢é aproveitada pelo despacho normativo
que estamos a analisar para inovar, também nesta matéria, passando a exigir, pelo menos para os reembolsos prioritdrios, que do
documento de garantia conste "clausula através da qual o fiador se obriga como principal pagador e renuncia ao beneficio da excussio”
(alinea c), in fine, do n° 5). Quer isto dizer que passou a exigir-se uma garantia incondicionada ou on first demand, obviamente mais
cara e cuja obtengiio pode até defrontar dificuldades préticas. Veja-se, sobre este Ultimo aspecto, o artigo de Cindida Peixoto Novas
regras de reembolso do IVA,em Expansio, Fevereiro de 1994. Ndo cremos, todavia, que possam aqui suscitar-se questdes de legalidade,
dado o cardcter aberto do conceito de "garantia adequada” constante do n° 7 do artigo 22° do CIVA.
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diploma, € na declaragdo periédica que sdo
solicitados os reembolsos previstos nos ni-
meros 5 e 6 do artigo 22° do CIVA. E embora
prevendo que os pedidos de reembolso serao
informados sempre que se mostre conveni-
ente (n° 2 do mesmo artigo), nao se cria,
todavia, qualquer obrigagdo, por parte do
sujeito passivo, de fornecer elementos, que
decorraautomaticamente do pedido de reem-
bolso. E obvio que o Despacho Normativo n°
342/93 em nada pode afectar a vigéncia des-
tas regras, constante de um decreto-lei, que
ndo fazem mais do que confirmara disciplina
do Cédigo.

Ora, a verdade é que o despacho altera
significativamente as condi¢des processuais
de obten¢do dos reembolsos de IVA, criando
novas obrigagdes acessoérias dos contribuin-
tes. Comeg¢a logo por que o principio da
suficiéncia da declaragdo periddica para o
efeito dos reembolsos - equiparando o reem-
bolso a dedugio - é posto em causa no refe-
rido despacho. Nao basta agora solicitar o
reembolso na declarag@o (e caucionar o pedi-
do se isso for solicitado) - tudo o que €
necessario segundo a lei aplicavel. E preciso
ainda remeter, a outras unidades organicas da
DGCI, fotocépia da mesma declaracdo; e
ainda fotocdpia das declaragdes relativas a
periodos anteriores, quando o valor do reem-
bolso do reembolso solicitado se encontrar
influenciado por créditos de perfodos anteri-
ores'!; e ainda uma designada nota justifica-
tiva do reembolso; e ainda um extracto (de
modelo anexo ao despacho) com identifica-
¢do dos fornecedores e do valor total dos
fornecimentos por cada um deles; e ainda -
finalmente - uma cépiado balancete sintético
do Razdo que reflicta a situagdo do crédito a
reembolsar.

Dando de barato - o que estd, quanto a nds,
longe de confirmado pelos factos - que a

administragdo fiscal tem realmente capaci-
dade para controlar sistematicamente estes
elementos' (e s6 o controlo sistematico pode
justificar a sua exigéncia sistemadtica), o pro-
blema mais grave €, todavia, o de saber se
existe base legal para a criagdo destas novas
obrigacdes acessorias.

O n° 9 do artigo 22° do CIVA nao serve,
como sabemos, de fundamento, porque esta
disposi¢do dd poderes para regulamentar o
que chamdmos regime especial ou prioritério,
ndo para regular o regime normal, que se
encontra plenamente disciplinado no CIVA,
sem delegagdo alguma de poderes regula-
mentares.

O despacho em exame apercebeu-se de
que eraassime por isso invocou como funda-
mento também os artigos 77°, n° 1, do CIVA
e 76° do CPT. Serdo bons estes fundamentos
do poder regulamentar de que se arvorou o
Ministro das Finangas?

7. A nossa resposta € negativa. As dispo-
si¢des invocadas, a nosso ver, ndo legitimam
uma regulamentacdo do tipo da que resulta
do aludido despacho, para os reembolsos do
regime normal.

Comecemos pelo n° 1 do artigo 77° do
CIVA.

Incluido no capitulo sobre a fiscalizagdo e
determinacdo oficiosa do imposto, o artigo
77° do CIVA estabelece um dever geral de
colaboragdo dos contribuintes com a admi-
nistra¢do, tendo em vista o integral cumpri-
mento das atribui¢des que a esta sdo atribui-
das por lei (veja-se on° 1) e atribui a adminis-
tracdo amplos poderes de fiscalizagao, de que
dd um elenco ndo exaustivo no respectivo n°
2. Adisposicdondodelega, porém, quaisquer
poderes regulamentares.

Com base nela, poderd seguramente a
administra¢do, caso a caso, fazer exigéncias

13 Percebe-se muito mal - num periodo em que tanto se invoca a necessidade de desburocratizagio - que se venha a exigir aos

contribuintes a entrega A administragdo de declaragdes relativas a periodos anteriores, as quais, por defini¢do, sio do

conhecimento dessa mesma administragio. Trata-se de uma confissdo implicita de organizagdo interna deficiente obrigar o

sujeito passivo a enviar c6pia de uma declaragio que ji estd em poder da administragio, posto que num outro departamento

orginico. Com servigos informatizados, pergunta-se por que ndo hd circulagio interna da informagio e que sentido tem esta

multiplica¢io de documentos, mais parecendo que a intengdo foi dificultar processualmente os reembolsos, quigd para aumentar

o prazo médio da sua efectivagio. Uma suspeita deste tipo transparece também, se bem interpretamos, no artigo de Céndida

Peixoto Novas regras de reembolso do IVA, citado na nota anterior.

|4 Uma posigdo de cepticismo sobre esta capacidade € manifestada por Cindida Peixoto no citado artigo da revista Expansio.
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do tipo das que constam do despacho e,
designadamente, pedir os elementos que nele
se referem. Podera fazé-lo relativamente a
cada contribuinte, a cada situagdo concreta, a
coberto dos deveres gerais de colaboragdo
previstosnon® 1 e, mais fundamentadamente,
nos poderes de fiscalizagdo expressamente
previstos no n° 2. Parece-nos evidente, con-
tudo, que a imposicao de tais 6nus ou obriga-
¢Oes acessorias sobre os contribuintes é uma
manifestacdo de um poder discriciondrio da
administracdo, sé sendo legitimo o seu uso
nesse contexto. Que € assim mostra-o o pro-
cedimento exigido no n° 3 do mesmo artigo
- os pedidos e requisi¢oes da administragdo
deverao ser feitos por carta registada. O que
confirma que os poderes aqui conferidos - e
o consequente dever de colaborar - se diri-
gem a contribuintes em concreto, escolhidos
pela administragdo de acordo com critérios
de eficiéncia que ela prdpria estabelega, ou
seja, como se refere no n° 1, de modo a
conseguir o integral cumprimento das atri-
bui¢des que lhe estdo cometidas.

Ndo se diga, contraisto, que, se aadminis-
tragdo pode fazer exigéncias daquele tipo
relativamente a cada contribuinte em concre-
to, nada impedindo - a ndo ser consideragoes
de ordem pritica - que, no limite, o faga em
relacdo a todos os contribuintes, também
deve poder, por via geral e abstracta, impor
esses mesmos deveres ao universo dos con-
tribuintes, isto &, por via regulamentar,
criar obrigagdes acessdrias gerais a coberto
dos deveres, que recaem sobre os contribuin-
tes, de colaborar nas ac¢des individualizadas
de fiscalizagdo levadas a cabo pelo Fisco.
Julgamos que ndo € assim; que, num Estado
de Direito, ndo pode ser assim. Ao atribuir
aqueles poderes a administragdo, em
contrapartida do dever geral de colaboragao,
a lei ndo quis que deles a administrag@o
J1zesse um uso vinculado e sistematico, isto
€, a lei nao quis transformar os deveres cor-
respondentes a esses poderes em deveres
fiscais acessérios. E por isso que o cumpri-
mento de tais deveres estd dependente de
notificagdo ao contribuinte, mediante carta

registada com aviso de recepg¢ao, conforme o
preceituado no n° 3 do artigo 77°. A lei quer
que a administracdo pondere a necessidade
de, em cada caso concreto, vir a dispor desse
suplemento de informagdo, exigindo-a s6
quando o julgar indispensavel para o integral
cumprimento das suas atribui¢des, e ndo lhe
consente que renuncie a essa ponderacio,
passando a exigi-la, sem andlise individuali-
zada, de todos os sujeitos passivos. A nosso
ver, o artigo 77°, justamente porque atribui
poderes discriciondrios a administragio, nao
serve de fundamento para regulamentagdes
gerais e abstractas.

8. Também insuficiente se afigura o fun-
damento, alegado nos considerandos do des-
pacho, constituido pelo n® 2 do artigo 76° do
Codigo de Processo Tributdrio.

O artigo 76° do CPT consagra o principio
de que aliquidag¢ao dos impostos se baseia na
declaragio do contribuinte. E um dos princi-
pios gerais que regem a actividade tributaria,
e, como tal, referido também no artigo 17°,
alinea e), do mesmo Cédigo.

O principio significa que, na liquidagdo
dos impostos, se da o primado aos elementos
declarados pelo contribuinte, s6 sendo legiti-
mo recorrer a outros métodos, designada-
mente aos chamados métodos indiciarios,
quando tiver havido violag¢do dos deveres de
cooperacdo de que resulte impossibilidade
de célculo ou de controlo exacto da matéria
colectavel’>. A lei ndo atribui pois um direito
incondicionado de os contribuintes verem a
sua situagdo tributaria definida s pelas suas
declaragdes.

Ora,on®2doartigo 76°do CPT - invocado
pelo Despacho Normativo n® 342/93, como
fundamento do poder regulamentar exercido
- esclarece que o apuramento da matéria
colectdvel se fard com base nas declaragdes
dos contribuintes, na condi¢do que “estas
sejam apresentadas nos termos legais e sejam
fornecidos a administragéo fiscal os elemen-
tos indispensdveis a verificagdo da sua situa-
¢do tributdria”.

15 Veja-se a anotagio ao artigo 17° no Cédigo de Processo Tributdrio, Comentado por A. BARROS LIMA GUERREIROG e J.

SILVERIO MATEUS, Edifisco, 1991, p. 47.
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Parece ser neste condicionamento do prin-
cipiodo primado da declaragdo dos contribu-
intes que o despacho se quer ancorar para
fundamentar o poder regulamentar. Se bem
interpretamos, estd subjacente a invocagdo
deste n° 2 do artigo 76° do CPT a ideia
segundo a qual o primado da declaragdo
supde o fornecimento & administragdo dos
elementos indispensdveis ao controlo das
declaragdes. E a ideia, complementar, que é
aadministracao que compete julgardaneces-
sidade desses elementos, podendo impor a
seu fornecimento quando os entender indis-
pensdveis a verificagao das situagdes tributa-
rias.

Ora, julgamos que ndo é assim. O que on°
2 do artigo 76° estabelece € a possibilidade
de, no apuramento da matéria colectavel, a
administra¢do se desligar das declaragdes
dos contribuintes. Para isso € preciso, porém,
que as declara¢des ndo tenham sido apresen-
tadas como manda a lei ou que faltem ele-
mentos que a lei obriga os contribuintes a
fornecer. A administragdo ndo tem, como €
evidente, salvo previsdo legal especifica em
contrario, poderes para exigir os elementos
que entender; tdo somente exigird os que
constarem dos deveres acessérios legalmen-
te impostos. E pois a omissao desses deveres
acessorios, além do dever de apresentar a
declaragdo, que pode constituir fundamento
para que a liquidagdo se deixe de efectuar
com base na declarag@o'®. A citada disposi-
¢30 nao consente certamente que a adminis-
tracao solicite dos contribuintes tudo o que
entender ou lhes imponha deveres que ndo
constam da lei. O preco por ver respeitado o
principio do primado da declaragdo nao €
assim ilimitado, como parece implicito na
invocagdo daquela disposi¢ao como funda-
mento para alterar a gama de deveres acesso-
rios dos sujeitos passivos de IVA.

O n® 2 do artigo 76° do CPT nio pode, a
nosso ver, legitimar o sensivel aumento, por
via regulamentar, dos deveres acessorios dos
contribuintes de IVA que solicitam reembol-
sos em regime normal.

9. Se os novos deveres de cooperagio

‘criados ao sujeito passivo do IVA através de

um despacho normativo nao podem funda-
mentar-se nas normas legais invocadas, sus-
cita-se a questdo de saber por que forma
juridica podem eles ser validamente criados.
Podera o proprio despacho normativo cons-
tituir a causa juridica de tais deveres? Ou
seja, nao tendo o seu fundamento em normas
existentes antes da publica¢do daquele des-
pacho, serd que a criagdo desses novos deve-
res se pode inserir na competéncia regula-
mentar do Governo? Veremos que também
por este caminho chegamos a uma resposta
negativa.

Analisando o texto constitucional, com o
tratamento especifico da reserva de lei em
matéria de impostos, nos artigos 106°e 107°,
e com a inclusdo das matérias fiscais entre as
que sdo objecto de uma reserva relativa de
competéncia legislativa do parlamento, va-
mos encontrar uma biparti¢do entre dois ti-
pos de matérias: as que devem ser € as que
talvez nio tenham de ser objecto de reserva
de lei.

Sujeitas a reserva de lei, e exigindo por
1sso a expressa decisdo parlamentar, estdo,
sem duvida, as normas atinentes a incidéncia
do imposto, as taxas, os beneficios fiscais e
as garantias do contribuinte.

Dando por ndorelevantes paraeste caso as
questdes da incidéncia, das taxas e das isen-
¢des, convird comegar por tomar nota, para
uma primeira linha de argumentacdo, que
qualquer matéria respeitante a garantias exi-
gird uma lei com expressa intervengao parla-
mentar: € um primeiro factor a levar em
consideracio para o exacto desenho dos prin-
cipios suscitados por este caso.

Com um regime diferente - isto €, nao
cobertas pelareservarelativade competéncia
- estdo as questdes respeitantes a liquidacao
e cobranga do imposto: estas deverdo ser
feitas “nas formas prescritas pela lei”, sob
pena de surgir um direito ao ndo pagamento
por parte do contribuinte.

Querera isto dizer que todos os procedi-
mentos de liquidagdo e cobranga dos impos-

16 Assim, expressamente, s¢ pronunciam, em anotacio ao n° 2 do artigo 76° do CPT, A. BARROS LIMA GUERREIRO e J..
SILVERIO MATEUS, no Cédigo de Processo Tributdrio, Edifisco, 1991, p. 106.
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tos serdo necessariamente regulados poruma
lei em sentido formal, ou seja uma lei da
Assembleia da Repiiblica? Como € bem co-
nhecido, a doutrina nacional inclina-se esma-
gadoramente para uma resposta negativa,
entendendo que areserva relativa de compe-
téncia do parlamento vale s6 para os chama-
dos “elementos essenciais do imposto” refe-
ridos no n° 2 do artigo 106°'".

E, porém, conveniente, para uma andlise
mais aprofundada da questao, considerar os
termos em que se desenrolam os procedi-
mentos de cobranga e de liquida¢do dos im-
postos. Ora, segundo a Constitui¢do, e como
¢ préprio de um Estado de direito, a liquida-
¢ao e cobranga dos impostos constitui uma
actividade publica: a administragdo compete
determinar, subordinadamente a lei, que fac-
tos devem ser tributados, quem deve ser
tributado e em quanto'®.

A fiscalidade moderna tem vindo, toda-
via, a multiplicar os casos em que a adminis-
tracido se faz substituir pelos contribuintes
em muitas das opera¢des tradicionais de li-
quidacdo e cobranga. H4 ja impostos liquida-
dos e pagos pelo contribuinte: desde o tradi-
cional imposto do selo, até ao mais recente
imposto de transac¢des € ao seu sucessor
IVA. E também o mesmo sucede com uma
parte do universo dos contribuintes sujeitos a
Contribuicdo Industrial e ao seu sucessor
IRC.

Apesar destas novas realidades, a relagiao
juridica fiscal continua a ser basicamente
configurada no quadro das concepgdes tdo
bem espelhadas pelos codigos da reforma
1958-64, com os seus capitulos fundamen-
tais - incidéncia, determinagdo da matéria
colectavel, taxas, liquidagio e cobranga - a
que acresciam capitulos finais onde se arru-
mavam normas processuais, concedendo
poderes a administragdo e garantias ao con-
tribuinte. Eram estes os dados normativos ao
tempo da elabora¢io da Constitui¢do e tam-

bém a doutrina continuava a inserir a relagao
juridico-fiscal no quadro tradicional do lan-
¢amento, liquidagdo e cobranga, configura-
das como o exercicio de um poder adminis-
trativo, a desenvolver nos termos da lei. De
uma lei que, tendo basicamente um carécter
organizatério, se dirigia, como destinatério
normal, a administragdo e sé eventualmente
aos administrados, quanto a alguns leves
deveres de cooperagdo, de que é exemplo o
dever de entregar declara¢des nos prazos
previstos pela lei.

Sendo aadministra¢do o normal destinata-
rio destas normas, compreende-se que a re-
servade lei devesse configurar-se em termos
menos restritivos relativamente aos que vi-
goram nas normas fiscais que criam directa-
mente deveres aos administrados, como su-
cede com as normas que definem os tipos
normais de tributagio ou as que determinam
o nivel das taxas, que sdo as normas de onde
resulta afinal o dever dltimo e mais fortemen-
te oneroso, que € o de pagar o imposto.

Sé a preocupagio garantistica, nomeada-
mente em questdes fiscais, que dominou a
elaboragdo da Constitui¢ao da Republica,
explica que, ainda assim, o legislador nao
deixasse de envolver a questdao administrati-
va da liquidagdo e da cobrang¢a na protecgao
mitigada da referéncia final do n® 3 do artigo
106°: sem a énfase que rodeou a imposi¢io da
reserva de lei, para o que constituia, a seus
olhos, a zona onde estariam inseridas as
normas de que iriam resultar reais agravos e
oneragOes para o contribuinte.

E por isto que a liquidagdo e cobranga nio
aparecem incluidas no elenco de matérias
constante do n° 2 do artigo 106°. Diz-se
apenas, no n° 3 do mesmo artigo, que devem
processar-se nos termos da lei, sem que,
todavia, se precise o conceito de lei para este
efeito.

Revela-se assim a preocupacgao do legisla-
dor constitucional em manter na “zona fis-

17 Em sentido oposto se pronunciou SOARES MARTINEZ, Manual de Direito Fiscal, Coimbra, 1983, p. 105, embora considere
injustificivel o alargamento da reserva de lei aestas matérias. Paraa opiniao dominante, ver PAMPLONA CORTE REAL, Curso
de Direito Fiscal, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, n°® 124, Lisboa 1981, p. 83-84.

18 Esta mesma concepgao estd presente em CASALTA NABAIS, Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional enr matéria fiscal,

separata de Estudos sobre a a Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, Lisboa, 1983, p. 271, que, excluindo da reserva da lei

fiscal o langamento, a liquidagiio e a cobranga, as define como uma actividade (entenda-se que piblica) de identificagdo do

contribuinte e de determina¢do da matéria colectdvel.
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cal” a matéria da liquidagio e cobranga. Com
uma formulagio ambigua, é certo. Mas com
uma formulagdo que, se, por um lado, nio
coloca obstdculos ao normal exercicio da
competéncia regulamentar do Governo em
matéria de estruturagio da administragio,
tema virtualidade de alargarareservaazonas
onde a liquidagio e a cobranga possam trans-
formar-se em um modo adicional ou alterna-
tivo de agravamento efectivo do sujeito pas-
Sivo.

Parece-nos, assim, que, mesmo quanto as
matérias da liquidagdo e cobranga, o sistema
constitucional fornece alguma garantia quanto
ao modo de produgdo das normas. Nio ha
aqui, expressamente formulado, o principio
dareserva de lei formal, mas ha uma inequi-
voca preocupagao do legislador constitucio-
nal quanto ao enquadramento normativo da
actividade da administragdo, actividade em
que se esgotava, segundo os dados normativos
da época em que a Constitui¢do foi elabora-
da, o essencial da liquidagdo e cobranga dos
1mpostos.

10. Esta preocupagio constitucional com
os procedimentos de liquidagdo e cobranga -
essenciais para a aplicagdo das normas fis-
cais, mas susceptiveis de concretizagdo por
formas muito diferenciadas - revela-se parti-
cularmente adequada a uma tutela efectiva
dos direitos do contribuinte quando tais pro-
cedimentos se convertem num encargo
adicional para o sujeito passivo.

Oraé precisamente isso que acontece quan-
do se faz surgir também um tipo inovatério
de relacdo entre o sujeito passivo e activo da
relagdo tributaria. O IVA, como tipico im-
posto auto-liquidavel, parece-nos conter um
bom exemplo de quanto a liquidagio e a
cobranga deixaram de ser uma actividade da
administragdo, para se transformarem em
actividade partilhada, que exige dos sujeitos
passivos a observancia de ndo poucos deve-
res, alguns deles bem onerosos. Dir-se-ia até
que, em muitos casos, os deveres que pesam
de forma efectiva sobre os sujeitos passivos
do IV A nao sdo as prestagdes pecunidrias que
estes devem entregar, nos prazo da lei, nos
cofres do Estado.

Tais prestagdes, nesses casos, podem ape-
nas originar encargos financeiros, devido ao
afastamento temporal entre pagamentos de-
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vidos pelo sujeito passivo e cobrangas para
queeste estd mandatado. As verdadeiras pres-
tacdes, enquanto encargos efectivos, sio en-
tao os deveres de cooperagdo, que sdo a
condi¢do base para a gestdo do imposto:
operagoes legais de determinagdo da divida
para permitir a sua liquidagdo, obrigagdes
materiais de recolha e entrega do imposto,
obrigagdes documentais que garantam o re-
gisto de todas estas operagdes e tornem admi-
nistrativamente sindicdvel o cumprimento,
pelo sujeito passivo, das regras de aplicagio
do imposto.

Ora € exactamente disto que aqui trata-
mos: da atribui¢ao de novos deveres de coo-
peragdo que - de forma acertada ou desacer-
tada, ndo importa - foram julgados necessa-
rios para uma verificagdo mais exacta da
existéncia ou ndo existéncia de um direito do
sujeito passivo a um reembolso.

A importancia e peso destes deveres torna
particularmente fragil a argumentacio que os
pretenda integrar nos deveres gerais antes
criados por lei. Nio se trata, com efeito, no
despacho normativo que estamos examinan-
do, de regulamentacdo ou explicitagdo de
deveres que estivessem ja inseridos dentro de
uma quadro mais vasto de uma lei a necessi-
tar de regulamentagéo.

Trata-se antes da criagdo de novos deve-
res; € ndo de deveres de escasso peso ou
significado, a que bem caiba a designagao de
deveres acessorios, por serem conexos com
divida de imposto com real importincia para
o contribuinte.

Ora, estamos numa fase da evolugdo do
direito tributério, da qual o IVA € a principal
manifestagdo por ser 0 imposto que mais
radical e consequentemente adoptou este tipo
de funcionamento, em que se verifica fre-
quentemente uma cisdo ostensiva entre os
deveres de cooperagio - declarativos ou de
outro tipo - e os deveres de prestagdo
pecunidria.

Nocasodo IVA, aqueles sobre quem recai
um vinculo juridico que os obriga a entregar
uma certa quantia nos cofres do Estado sdo
parcialmente compensados de tal encargo
por um expresso mandato legal para a reper-
cussdo total da sua prestagao sobre o destina-
tario financeiro do imposto: o consumidor
final. E os que, em tltima andlise, suportam
financeiramente o imposto estdo totalmente
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desonerados de qualquer dever de coopera-
¢do ou de qualquer tipo de relagdo formal
com o Estado.

E isto ndo se passa apenas no IVA: recor-
demos também o papel decisivo que tém
entidades que sdo, quanto a prestagdo
pecunidria, sujeitos passivos do IRC, nocum-
primento de deveres de cooperagao que per-
mitem cobrar a parte mais importante do
IRS. Assiste-se ai a mesma cisdo entre
deveres de cooperar e deveres de prestar.

Com estas técnicas, a liquidagdo e cobran-
¢ado imposto estd a cargo do sujeito passivo,
s6 subsidiariamente da administra¢do. Sen-
do assim, parece defensavel entender que o
expresso comando constitucional para que
liquidagdo e cobranga decorram nos termos
previstos na lei signifique que a criagdo de
encargos, com estas relacionados, aos contri-
buintes sujeitos devera necessariamente ser
feita por lei formal ou decreto autorizado. Ou
pelo menos, por um acto normativo que
resulte expressamente da concretizagdo de
uma lei anterior, noexerciciodacompeténcia
regulamentar do Governo, nos termos em
que adiante se vera.

Ha, com efeito, que nao esquecer que a
zona da liquidag@o e cobranga se veio tornar,
exclusivamente ou em acréscimo, uma das
zonas de “intromissdo fiscal”, no sentido de
ser por causa destas fun¢des que se criam
onerac¢des efectivas do contribuinte. H4 um
complexode direitos e deveres que jd ndo sdo
um aspecto lateral da relagao tributaria, mas
podem ser o aspecto principal desta. Eis por
que a designagdo classica paraeste tipo deve-
res - deveres acessorios - ndo exprime ade-
quadamente a realidade de que se trata.

11. A mesma conclusio iremos necessari-
amente chegar se abordarmos este problema
do angulo dadivisdo geral de competéncias -
a outra sede para o tratamento desta questao
no texto constitucional - para a produgio
normativa entre a Assembleia e o Governo
nas matérias objecto de reservarelativa,como
sucede com a matéria fiscal. Também aqui

encontramos elementos que comprovam o
desfavor[acautela] com que no ordenamento
juridico portugués é considerada a atribui¢do
de competéncias legislativas ao Governo, em
maténa fiscal.

Areserva de lei em matéria fiscal deve ser
aqui considerada, na perspectiva mais vasta
da definicido de dreas reservadas, que tém
como paradigma a reserva que se verificaem
relagdo a normas que tratam de “direitos,
liberdades e garantias™.

Em termos gerais, pode ser afirmado que
os limites para o exercicio da competéncia
regulamentar do Governo, ou seja “as maté-
rias cuja essencialidade social e individual
impde um tratamento normativo preparado
através do procedimento de elaboragdo rode-
ado de maiores garantias” sdo as que estdo a
coberto das reservas de lei dos artigos 164°.
167° e 168° da Constituigdo da Republica'.
O que faz com que encontremos, no que diz
respeito as normas fiscais, uma duplareserva
no texto constitucional.

Ela estd incluida no elenco das matérias
que estao abrangidas pela reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da
Republica: “a criagdo de impostos e sistema
fiscal”, figura na alinea i) do artigo 168°.
Estabelece-se ai um principio geral sobre aa
competéncia do parlamento em matéria fis-
cal, que € objecto de concretizagao nos ja
citados artigos 106° e 107°, que tem o sentido
de reservar ao parlamento, como érgdo mais
adequado para obter a legitimagao democra-
tica da decisdo pelo caricter ptiblico da apro-
vagdo e pela possibilidade de uma reflexao
tendencialmente global dos interesses con-
trapostos?, a aprovagdo das normas em ma-
téria fiscal.

Afirma-se, pois, a concepgdo de que, em
principio, as decisdes fiscais fundamentais
cabem ao parlamento, uma tradigdo centena-
ria e um principio estruturante do Estado
Constitucional: e por isso a norma que cria a
competéncia relativa contém uma outra
dicotomia, distinguindo desta vez entre a
“cria¢do de impostos” e o “sistema fiscal”.

19 SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, p. 250. Ou, em
outros termos, a "actual estrutura fiscal portuguesa cataloga expressamente as matérias de reserva parlamentar”. M. AFONSO

VAZ, Lei e reserva de lei, Porto, 1992, p. 397.

20 Sobre esta fungiio do parlamento ver a sintese de HESSE, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik

Deutschland, 18" ed.,1991. p. 206.
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O primeiro alvo desta reserva é assim, e
uma vez mais, a criagio de impostos. E esse
o seu sentido essencial e € também o seu
conteudo tradicional.

O legislador, porém, como que pressentiu
que a zona fundamental de protec¢do pode
ndo estar apenas confinada a criagdo de im-
postos. Ela terd de abranger também os as-
pectos principais do modo de funcionamento
global do sistema fiscal, da aplicagio da lei
fiscal e da relagdo entre o Estado e os contri-
buintes. E por isso abrangeu na reserva do
artigo 168° o “sistema fiscal”, tal como tinha
incluido na enumeragdo taxativa do artigo
106°, como umacldusula geral susceptivel de
diferentes concretizagdes, as “garantias do
contribuinte”. E tal como tinha criado um
direito de resisténcia contra os impostos ile-
galmente cobrados, com uma ambigua refe-
réncia a lei como garantia suplementar no
artigo 107°.

O que faz com que existam, a nosso ver,
fortes argumentos no sentido de que a com-
peténcia do Governo para a normagio regu-
lamentar em matéria fiscal deva abranger
apenas as matérias puramente instrumentais
em relagdo ao cumprimento das obrigagoes
fiscais, ou seja, as normas que tenham como
destinatario a administragio e como objecti-
VO a sua organizag¢do e os regulamentos que,
dentro do espaco ocupado pelas normas
anteriores, concretizem alguns dos seus as-
pectos.

A zona duvidosa estd assim na criagdo de
NOvos encargos para oS sujeitos passivos:
uma dada norma vem imputar-lhe deveres
novos, de que resultaumaauténticaoneragao.
Como acima deixdmos assinalado, on® 1 do
artigo 77° do CIVA contém o enunciado de
um dever de coopera¢io em matéria de IVA.
E a partir deste dever tem a administra¢do a
possibilidade de através de actos administra-
tivos que constituem o exercicio dos seus
poderes discriciondrios, criar concretos de-
veres de cooperagdo para os sujeitos passivos
do IVA*.

A possibilidade da producgio de efeitos
concretos através de actos administrativos ou
efeitos generalizados e automaticos, resul-
tando directamente de normas com alcance
geral, que sao normas oneradoras, depende
igualmente daexisténciade umalei habilitante
que redna as qualificagdes constitucional-
mente exigidas.

Nio existindo, como vimos, essa lei, fi-
cam assim sem suporte legal adequado os
vastissimos deveres de coopera¢do que o
Despacho Normativo n° 342/93, com a
automaticidade e generalidade que caracteri-
zam 0s comportamentos que sao impostos
por uma norma juridica, pretende atribuir aos
sujeitos passivos do IVA.

12. Pois em matéria fiscal, ainda que se
possa localizaruma competénciaregulamen-
tar propria do Governo, ela deve ser concebi-
dade forma restritiva, por for¢a do tratamen-
to que lhe € dado no texto constitucional

Tal como sucede na zona dos direitos,
liberdades e garantias, com um tratamento
constitucional semelhante ao que € dado as
matérias fiscais, os poderes regulamentares
do Governo vao-se dirigir a uma zona bem
delimitada. E esta equiparagio de regimes é
um resultado directo do texto constitucional:
ao criar umaexpressa reservade lei quanto as
“garantias dos contribuintes”, o legislador
constitucional veio reconhecer que sempre
que o Estado actua em matéria fiscal, podera
estar a criar uma qualquer oneragdo para o
contribuinte.

Ha poderes regulamentares, como ja dei-
xdmos assinalado: mas estes s6 deveriam
poder ser exercidos, quando estamos perante
normas que tém a Administragdo como des-
tinatdrio € com uma natureza essencialmente
organizatéria, sem reflexos directos ou sem
reflexos importantes na esfera juridica dos
administrados. Ou, em outros termos, nor-
mas que dentro do espago previamente cria-
do por uma lei da Assembleia da Republica
ou por esta autorizada, regulamentem “as-

21 Uma norma que cria deveres de cooperagio pode fazer com que estes resultem da lei (o contribuinte deve entregar a sua

declaragio até ao dia x) ou de um acto administrativo produzido como base na lei (o contribuinte deverd permitir o exame de

documentos que baseiam a declaragiio). Sobre estas duas possibilidades de aparecimento de deveres especificos, ver TIPKE-

KRUSE, Abganenordnung, 90 an. 3 (1989).
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pectos periféricos ou menores” ou “modos de
intervengao que nao impliquem restrigdes
propriamente ditas” com fins de concretiza-
¢do ou delimitacao das normas ji anterior-
mente criadas®.

No mesmo sentido, veio o Tribunal Cons-
titucional sentenciar que os actos normativos
do Governo respeitantes a matérias inscritas
no ambito da competéncia parlamentar, sao
aceitdveis desde que “tais normas nio criem
um ordenamento diverso do ji existente,
limitando-se a retomar e a reproduzir subs-
tancialmente o que ja constava de textos
legais anteriores emanados de 6rgdos de so-
berania™?®.

Nada disto é, com toda a clareza, o que se
passa com o despacho normativo em ques-
tao.

13. Mesmo se aceitarmos que a reserva de
lei nao abrange todo o espago legislativo em
matéria da criagdo do que tradicionalmente
se qualifica como obrigacdes acessérias do
contribuinte, se considerarmos, pois, que,
nestes casos, o Governo pode impor livre-
mente restricdes ou oneragdes aos contribu-
intes - ou seja, se nos mantivermos na linha
da doutrina claramente dominante, sobre o
sentido do principio da legalidade tributaria
- ainda assih vamos encontrar um vicio
insanével neste despacho-normativo. Com
efeito, o cardcter inovatério do seu conteddo
(que ndo retoma nem reproduz o que ja antes
constava de uma outra norma), se nao exigir
uma lei em sentido formal ou um decreto-lei
autorizado, vai ter que encontrar o seu funda-
mento na competéncia do Governo para a
producdo normativa.

Mas ndo na competéncia do Governo para
produzir regulamentos que vém integrar o
disposto em outras normas, pois, como ja
virnos anteriormente, entre a novidade do
despacho-normativo e o espago de regula-
mentacdo que a doutrina e jurisprudéncia
concedem ao Governo vai uma enorme dis-
tancia. As normas citadas, em que o despa-
cho se pretende ancorar, contém uma deter-

minada politica fiscal, que o ambiente exis-
tente na altura da sua publicagio explica e o
despacho-normativo contém outra. E porisso
ele ndo vem regulamentar as normas que
invoca. Vem dispor noutro sentido.

Naio se trata, de um regulamento puramen-
te instrumental, pois o seu conteddo é clara-
mente praeter legem e mesmo contra legem.
E porisso deve, se se nao achar que constitui
reserva de lei, nos termos do n° 6 do artigo
115° da CRP, revestir “a forma de decreto
regulamentar”, sujeitoa promulgacdo do Pre-
sidente da Republica, como convird a uma
norma oneradora dos administrados. Ou, em
alternativa, através de um decreto-lei inseri-
do na competéncia legislativa do Governo,
como a forma possivel e talvez a desejavel,
por ser a mais adequada para a criagdo de um
encargo com tal natureza.

O objectivo de garantir minimamente 0s
direitos dos contribuintes em matéria da cri-
acdo destes deveres, objectivo a que segura-
mente a Constitui¢cdo nao € indiferente, pode
assim ndo levar a que se considere a matéria
incluida na reserva relativa de competéncia
do Parlamento. Ndo pode conceber-se, po-
rém, que o sistema constitucional a tenha
deixado nas maos do governo, no uso dos
seus meros poderes administrativos. Antes
haverd que considerar que s6 pelo uso do seu
poder legislativo deveres novos desse tipo
podem serestabelecidos. A promulgacio pelo
Presidente da Repiiblica, com o seudireito de
veto, e o respectivo processo de determina-
¢do de qualquer possivel inconstitucionali-
dade constituem garantias que se integram no
espirito da Constitui¢do e que estariam obvi-
amente ausentes se se consentisse, nestes
casos, o recurso ao despacho normativo.

14. Se este despacho se encontra ferido por
uma insanavel ilegalidade, de que meios
contenciosos dispde os administrados para
obter dos tribunais uma decisao que reponha
os seus direitos?

Em tese geral, contra tal situagdo € conce-
bivel o uso de duas diferentes formas proces-

22 Aplicando a esta zona principios definidos para a drea dos "direitos, liberdades e garantias”. cfr. VIEIRA DE ANDRADE,
" Autonomia regulamentar e reserva da lei” Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queir6, Coimbra, 1984,

p. 18.

23 Ac.423/87, DR, 1° Série, 26/11/87, citado no Ac. 174/93, Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, 126, 1994, p. 205.
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suais.

A primeira destas formas consiste no tra-
dicional uso dos meios graciosos ou
contenciosos para pOr em causa um determi-
nado comportamento da administragdo: re-
querido um qualquer reembolso e atrasado
ou recusado o seu processamento, por
incumprimento das condig¢des exigidas pelo
referido despacho normativo, o sujeito passi-
vo pode sempre, através da interposi¢do de
uma reclamagdo graciosa, sustentar o seu
ponto de vista sobre a ilegalidade da decisao
que O recusa.

E pode ainda impugnar judicialmente o
indeferimento total ou parcial da sua recla-
magao (alinea a) do n° 2 do artigo 118° do
CPT), ou o seu indeferimento ticito, no prazo
de 90 dias, por forga do artigo 125° do CPT.
Nesta situagdo, a introdugao do feito emjuizo
ndo suscita qualquer problema.

Mas nio € de excluir também que, tendo
obtido o reembolso solicitado depois de cum-
prir todos as exigéncias criadas, em sua opi-
nido de forma ilegal, pelo despacho
regulamentador, o sujeito passivo pretenda
pOr em causa o0 modo como obteve o reem-
bolso.

A situagdo oferece notdveis semelhangas
com a que encontramos quando se impugna
um imposto auto-liquidado, que se considera
total ou parcialmente indevido. Na auséncia
de norma que confira expressa tramita¢do
processual para esta situagdo, parece mais
seguro impugnar sempre a reclamagdo inde-
ferida— onde se pord em causa o alargamen-
to de deveres de cooperagdo tal como foi feito
pelo despacho normativo - e ndo o
processamento do reembolso.

Uma segunda forma processual seria pedir
o pronunciamento dos tribunais para obter,
nos termos do artigo 165° do CPT, o “reco-
nhecimento de um direito ou interesse legiti-
mo em matéria tributiria”.

Por esta forma, poderia ser obtido o exame
da situag@o existente, em termos gerais, pe-
los tribunais, sem esperar pela produgdo do
acto de indeferimento, expresso ou tacito, da
pretensdo do contribuinte. A dificuldade que
aqui encontramos € a tendéncia jurispruden-
cial para considerar o interesse do contribu-
inte como um pressuposto para a acgao judi-
cial e ligando essa nogdo de interesse, de
forma algo redutora, a existéncia deumdever
de prestar.

A finalidade desta ac¢ao, introduzida no
contencioso administrativo depois da revi-
sao constitucional de 1982, foi criar a possi-
bilidade de conferir tutela a interesses legiti-
mos, mesmo sem a produgdo de actos admi-
nistrativos®. Hipétese facilmente configura-
vel neste caso em que a norma introduzida
veio apenas condicionar, tornando mais difi-
cil, a produg@o de um acto da administragao:
o reembolso.

Apesar da sua aptiddo para a defini¢do
jurisdicional dos contornos juridicos de situ-
acdes como estas, o modo bastante restritivo
como foi configurada pelo legislador ordina-
rio, quer no Decreto-Lei n® 267/85 (Lei do
Processodos Tribunais Administrativos) quer
no CPT, com natureza marcadamente subsi-
didria®, torna, todavia, pouco seguro o uso
desta acgao.

O modo mais seguro de conseguir a andli-
se judicial da ilegalidade, insandvel que em
nossa opiniao vicia irremediavelmente este
despacho € pois o recurso a simples
impugnagao judicial de umqualquer acto que
o aplique.

24 Em vez de exigir a produgdo de actos administrativos definitivos e executdrios, a protecgdo jurisdicional pode dar-se em

momentos anteriores. RUIMACHETE, A garantia constitucional para obter o reconhecimento de um direito ou um interesse
legalmente protegido, Estudos de Direito Piiblico e Ciéncia Politica, Lisboa, 1991, p. 435.
25 Ao contririo do que sucedeu no texto constitucional introduzido pela revisao de 1982: RUI MACHETE, A garantia

constitucional..., cit..p. 436.
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