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Os Reembolsos em sede de IVA:

Normas Legais e a Atuacédo da Administracao

VAT refund:

Legal basis and its treatment by the tax authorities

Francisca FERNANDES!?

RESUMO: O facto de o Imposto sobre o Valor Acrescentado condicionar, ndo poucas
vezes, a atividade comercial dos sujeitos passivos, nomeadamente por, em
determinadas circunstancias, representar um encargo financeiro, ndo se adequa com
0s principios estruturantes deste imposto de matriz comunitaria, que se quer neutro e
repercutido até ao consumidor final. Dispomo-nos a fazer uma abordagem sobre o
regime legal do reembolso do IVA e o modo como o crédito do sujeito passivo dai
resultante pode ser utilizado na compensacao de dividas tributérias. Cremos que desta
forma podemos refletir e abrir portas a discussdo de um tema que levanta questdes
praticas e ndo menos interessantes do ponto de vista juridico.

PALAVRAS-CHAVE: Imposto sobre o Valor Acrescentado; Reembolso;
Compensagéo.

ABSTRACT: The fact that Value Added Tax can sometimes prejudice companies’
activity is against this tax basic principles, which are based on its neutrality and
targgetting the private consumption (flow-through tax borne by the final consumer). The
dissertation means to approach the legal aspects on Value Added Tax refund and how
the resultant credit can be used to compensate the taxable person debts. We believe
that in this way we can reflect and discuss about a topic that raises practical and
interesting legal issues.

KEYWORDS: Value Added Tax; Refund; Offset.

NOTA PREVIA

Com este artigo pretende-se, sobretudo, incentivar a reflexdo sobre o
regime legal do reembolso IVA e o modo como o crédito de imposto dai
resultante é usado e aplicado na pratica. Pretende-se trazer a colacdo um
regime que visa assegurar o principio da neutralidade do imposto e gque tem
implicagcbes na atividade diaria das empresas, nomeadamente através da
compensacao de créditos tributarios.

No contexto empresarial portugués, em que a maioria das empresas
continua a ser de pequena dimensao, o aumento de tesouraria provocado pelo

reembolso do IVA pode condicionar positivamente a sua atividade,

ILicenciada e Mestre em Direito, Universidade Catoélica Portuguesa, Escola do Porto,
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nomeadamente em periodos de maior investimento. O tema que nos propomos
tratar visa, no essencial, esta realidade.

O proposito do trabalho completa-se com a contraposicdo do dever de
controlo da AT com o direito potestativo do sujeito passivo a ser reembolsado
do IVA suportando em excesso num determinado periodo de tributacdo. A
analise critica a atuacdo, quer dos sujeitos passivos quer da AT, tem, em ultima
instancia, em consideracdo os principios basilares do IVA que asseguram o0

seu correto funcionamento.

|. CARACTERIZACAO GERAL DO IVA. O DIREITO A DEDUCAO

O modelo do IVA que aqui tratamos € o modelo de matriz comunitaria -
acquiscommunautaire. Portugal, enquanto Estado-Membro da UE, adota as
regras fixadas pelo legislador comunitario através da transposicdo para a
ordem juridica interna das Diretivas. Nesta perspetiva, e tendo em conta o
escopo do presente trabalho, as referéncias legais terdo por base o Codigo do
IVA e demais legislacdo nacional. Importa esclarecer que a legislagéo nacional
reflete, por intermédio de transposicdo, as regras da designada Diretiva IVA
(Diretiva 2006/112/CE, de 11 de dezembro de 200632).

O mérito do modelo subjacente ao IVA esta associado, no mais, ao
método de célculo do imposto devido pelo sujeito passivo que permite eliminar
o efeito cumulativo associado aos impostos plurifasicos.

Segundo o método do crédito de imposto, ou método das faturas, ou
ainda, o método indireto subtrativo® (adiante referido como método do crédito
de imposto), o montante de IVA a entregar por cada sujeito passivo é apurado
através da deducdo do imposto suportado a montante (inputs)* ao imposto
liguidado a jusante (outputs) em determinado periodo de tributacéo®. Findo este
periodo, 0 sujeito passivo entrega ao Estado apenas diferenca entre o

montante do IVA que liquidou e o montante que deduziu, quando aquele valor

2 As alteragOes introduzidas a Diretiva IVA foram integradas no seu texto base, justificando-se
por isso a referéncia a mesma.

8 Para mais desenvolvimentos vide Sérgio Vasques, O Imposto sobre o Valor Acrescentado,
Almedina, 2015, pp. 37 e seguintes.

4 Sobre o conceito de atividade de economica para efeitos de IVA, vide Sérgio Vasques, A
Nocéao de Atividade Econdmica para Efeitos de IVA, Cadernos IVA 2014, Almedina, 2014.

5 Esta técnica de liquidacdo e deducdo do IVA funciona nas transacdes realizadas entre
sujeitos passivos que realizam operacdes sujeitas a imposto e dele ndo isentas que conferem o
direito a deducéo.
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superar este Ultimo. No caso de o0 sujeito passivo ter suportado, em
determinado periodo de tributacdo, um montante de IVA superior aguele que
liquidou aos seus clientes, fica com um crédito sobre o Estado.

A entrega fracionada do imposto pelos diferentes agentes econémicos —
0S quais assumem o papel de meros cobradores do imposto — permite ao
Estado arrecadar o imposto a medida que o bem faz o seu percurso até ao
consumidor final. E o consumidor final, enquanto adquirente dos bens ou dos
servigos, que efetivamente suporta imposto. Ao mesmo tempo que o Estado vai
arrecadando o imposto, consegue controlar o comportamento dos diferentes
operadores econdmicos ja que, por imperativo legal, a deducédo do montante do
IVA suportado ao IVA liquidado so6 é permitida se sujeito passivo possuir fatura
ou documento equivalente.

A base de incidéncia do IVA, regulada no artigo 1° do Codigo do IVA,
abrange as transmissdes de bens e as prestacdes de servicos efetuadas no
territério nacional a titulo oneroso por um sujeito passivo agindo como tal. As
importacdes e as operacdes intracomunitarias também estdo sujeitas a IVA. O
imposto pretende tributar todas as transmissfes de bens e prestacbes de
servicos para nao provocar distorcbes entre 0s sujeitos passivos e,
consequentemente, de mercado.Contudo, algumas operacdes beneficiam de
isencdo do imposto®.

Na verdade, o direito a deducdo pode ser apontado como um principio
estruturante do IVA ja que esta na base de toda a mecanica do imposto. Neste
sentido, o direito a deducdo, materializado no método do crédito de imposto,
deve ser visto como a regra fundamental do IVA em relacdo a todas as
operacdes tributaveis’.

II. ODIREITO AO REEMBOLSO DO IVA

a. Regime legal. Ponto de partida: o artigo 22° do c6digo do IVA

O artigo 22° do Codigo do IVA assume particular relevancia no nosso
tema por ser a base normativa da efetivacdo do direito ao reembolso do IVA.

6 A matéria em torno das isencdes em sede de IVA é extensa e ndo cumpre aprofunda-la nesta
sede. Para uma andlise mais detalhada, vide Clotilde Celorico Palma, Introdu¢do ao Imposto
sobre o Valor Acrescentado, Cadernos IDEFF, n.° 1, 32 Ed., Almedina, 2008, pp. 134 a 166.

7 A jurisprudéncia do TIJUE é reiterada neste sentido. A titulo de exemplo, o recente ac6rdéao de
21 de marco de 2018, Volkswagen, C-533/16, EU:C:2018:204, n.° 39 e jurisprudéncia ai
mencionada.
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Como veremos, as regras previstas neste artigo sdo completadas e adensadas
por outros instrumentos legais, em especial, pelas regras previstas no
Despacho Normativo n.° 18-A/2010, de 1 de julho?.

Regra geral, a exigibilidade do imposto tem por base a emisséo de fatura
nos termos legais®. O exercicio do direito a deducdo esta assim dependente do
ato de liquidacéo do IVA.

Neste sentido, 0 sujeito passivo devera incluir o imposto suportado
subjacente as operacdes realizadas a montante (inputs), as quais deverdo ter
sido efetuadas no ambito do exercicio exclusivo de uma atividade econdmica,
na declaracdo de IVA correspondente ao periodo no qual rececione as
respetivas faturas, ou na declaracdo do periodo seguinte. O momento da
deducdo do imposto estd delimitado pelas regras legais, isto é, o sujeito
passivo nao pode exercer o direito a deduc¢do quando entender, sem prejuizo
do prazo de caducidade do direito a deducédo previsto no artigo 98° do Codigo
do IVA, que aqui ndo vamos tratar.

Assim, salvo nos casos em que haja lugar a reembolso do IVA, o sujeito
passivo deverd incluir o montante do seu crédito na declaragédo periddica do
periodo ou periodos seguintes - trata-se da efetivacdo do método do reporte.

Pode suceder que o sujeito passivo pretenda obter o reembolso do
imposto suportado a mais em determinado periodo, ou periodos de tributacao,
ao invés de o reportar nas declaracdes peridédicas subsequentes. Para tanto, o
sujeito passivo terd de preencher os requisitos legais aplicaveis.

A primeira hipétese de obtencdo do reembolso do IVA, pressupde que
crédito do sujeito passivo persista durante doze meses e que seja superior a €
250,00%°. Efetivamente, prevé o n.° 5 do artigo 22° do Cédigo do IVA que o
sujeito passivo podera, no periodo seguinte ao término dos doze meses

durante os quais manteve o seu direito de crédito, exigir o reembolso do

8 O Despacho Normativo n.° 18-A/2010, de 1 de julho, surgiu na sequéncia da publicacdo da
Lei n.° 2/2010, de 15 de marco, a qual diminui o prazo geral de reembolso em um més. O
Despacho Normativo n.° 18-A/2010, de 1 de julho, foi alterado pelo Despacho Normativo n.°
11/2013, de 27 de dezembro, alterado e republicado pelo Despacho Normativo n.° 17/2014, de
26 de dezembro, retificado pela Declaracao de Retificacdo n.° 144/2015, de 23 de fevereiro, e
alterado e republicado pela Declaracdo de Retificacdo n.° 573-A/2017, de 5 de setembro.

9 Consultar o artigo 36° do Cdadigo do IVA sobre prazo de emisséo e formalidades das faturas,
e seguintes.

10 Joaquim Miranda Sarmento e Paulo Marques falam em “manifestagdo do principio da
iniciativa dos interessados.”. Cfr. IVA Problemas Actuais, 12 Ed., Coimbra Editora, 2010, p. 71.
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imposto através da respetiva mencgdo na declaracdo periddica correspondente
e entregue no prazo legal.

Na segunda hipotese de reembolso, o sujeito passivo podera ser
ressarcido sem que tenham decorrido doze meses sobre o nascimento do
crédito!! se (i) cessar a sua atividade para efeitos de IVA, (ii) passar a realizar
em exclusivo operacdes isentas que nao conferem direito a deducao, (iii)
passar a integrar o Regime Especial de Isencao (iv) ou, estando enquadrado
no regime de tributagdo normal, passar para o Regime Especial dos Pequenos
Retalhistas.

A terceira hipotese comtemplada na Lei prevé que o reembolso do
crédito de imposto pode ser solicitado pelo sujeito passivo, na declaracao
periddica entregue no prazo legal, sempre que o montante de IVA seja superior
a € 3.000,00%%. Este critério quantitativo legitimador do pedido de reembolso
parece-nos ajustado, na medida em que 0s encargos para o Estado com a
devolucéo de quantias inferiores néo justificariam as vantagens repercutidas na
esfera do sujeito passivo com o reembolso.

Devemos ainda ter em conta a baliza quantitativa prevista no n.° 7 do
artigo 22° do Caodigo do IVA. No caso de o montante do reembolso requerido
ser superior a € 30.000,00, a AT pode exigir a prestagdo de uma garantia com
a duracdo minima de seis meses.

Quanto ao prazo que a AT dispde para proceder ao reembolso do
imposto requerido pelo sujeito passivo, importa referir que, regra geral, o
reembolso é efetuado até ao final do segundo més seguinte ao da
apresentacao da declaracdo periodica (artigo 22°, n.° 8, do Codigo do IVA).

No caso dos sujeitos passivos inscritos no regime de reembolso
mensal’®, o prazo para a AT reembolsar o IVA termina no trigésimo dia
posterior a data da apresentacéo da declaracdo peridédica na qual € solicitado o

reembolsol4.

11 Ver primeira parte do n.° 6 do artigo 22° do Cédigo do IVA. Esta norma prevé também que o
montante do imposto a favor do sujeito passivo tera de ser superior a € 25,00, sob pena de o
Estado néo satisfazer o seu direito de crédito.

12 \er ultima parte do n.° 6 do artigo 22° do Cédigo do IVA.

13 O regime de reembolso mensal foi introduzido pela ja referida Lei n.° 2/2010, de 15 de
margo.

14 A leitura dos n.°s 14 a 17 do artigo 22° do Cédigo do IVA permite maior desenvolvimento e,
em especial a consulta das correspondentes anota¢cdes em Antonio Carlos dos Santos |
Clotilde Celorico Palma, Cédigo do IVA e RITI, Notas e Comentarios, Almedina, 2014.
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De referir ainda o regime especial de reembolso mensal®. Os sujeitos
passivos que realizam operacfes isentas que conferem direito a deducéo e
operacdes cuja liquidacdo do IVA € encargo do adquirente dos bens ou dos
servigos (inversdo do sujeito passivo ou reverse charge), representativas de
75% ou mais da totalidade das operacgOes realizadas pelo sujeito passivo, e
desde que o montante do crédito de imposto seja superior a € 10.000,00, sao
reembolsados no prazo de trinta dias a contar da data da apresentacdo do
pedido ou da prestacdo da garantia, quando a ela houver lugar. Realgamos o
mérito desta previsdo legislativa capaz de conferir maior celeridade aos
reembolsos do IVA suportado por sujeitos passivos cuja atividade é mais
suscetivel de gerar crédito de imposto®®.

Determina ainda o artigo 22° do Cédigo do IVA que pode ser exigida a
apresentacao de informacdes ou de documentos, a entregar conjuntamente
com a declaracdo periodica, capazes de possibilitar a AT a aferir da
legitimidade do pedido de reembolso do IVA efetuado!’. A falta de entrega dos
elementos de controlo é fundamento de recusa do pedido de reembolso.

A todo o exposto devemos acrescentar os demais requisitos e

obrigacdes previstos no Despacho Normativo n.° 18-A/2010, de 1 de julho.

b. Pontos de referéncia: requisitos formais e substanciais

Como decorre do ja citado n.° 8 do artigo 22° do Cédigo do IVA, os
reembolsos sao efetuados “quando devidos”. A restituicdo do imposto néo é,
como nédo podia ser, automatica. Contudo, cremos que o facto de o reembolso
do IVA estar dependente de validagcdo, ndo devera significar que 0 mesmo nao
seja efetuado dentro dos prazos legais previsto para o efeito. Com isto, o
pedido de reembolso do IVA deve ser analisado e (in)validado pela AT dentro
dos prazos legais fixados para a concretizagdo do reembolso.

Desde logo, importa reforcar a obrigagao decorrente do n.° 10 do artigo
22° do Codigo do IVA e regulado no artigo 2° do Despacho Normativo n.° 18-

15 Previsto no artigo 9° do Despacho Normativo n.° 18-A/2010, de 1 de julho, e que ndo deve
ser confundido com o regime de reembolso mensal, previsto no artigo 6° do mesmo Despacho
Normativo.

16 Referimo-nos, mas ndo s, aos sujeitos passivos que realizam exportacées ou transmissdes
intracomunitarias.

17 Joaquim Miranda Sarmento | Paulo Marques ob. cit., falam em dever do sujeito passivo em
“apresentar documentos para o apuramento da verdade material dos factos com relevancia
tributaria.”.
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A/2010, de 1 de julho. A declaracdo periddica na qual é solicitado o reembolso
do IVA, a ser entregue por transmissao eletronica de dados dentro do respetivo
prazo legal, devera ser acompanhada da Relacdo de Clientes18 e da Relacéo
de Fornecedores com 0s quais 0 sujeito passivo tenha realizado operacdes no
periodo de tributacdo respetivo. Quando h4 um crédito de imposto reportado de
periodo anterior superior a 25% do montante do reembolso solicitado e o
montante do imposto dedutivel do periodo a que respeita a declaracdo for
inferior ao montante do reembolso pedido, devem ser entregues as
informacdes referidas correspondentes aos periodos de tributacdo anteriores,
no maximo de trés. Desta forma, a AT conseguira determinar que reportes
estdo a influenciar o montante do reembolso pedido. Se o montante do
reembolso foi gerado exclusivamente no periodo em que é solicitado, 0 sujeito
passivo apenas tem de remeter as referidas informacdes desse periodo.

A concessdo de qualquer reembolso de IVA pressupde ainda que (i)
inexistam divergéncias entre os valores constantes da declaracdo periodica e
das Relagdes supra mencionadas ou entre aquela e o respetivo anexo do
campo 40, (ii) o sujeito passivo tenha cumprido a obrigagdo de comunicar todas
as faturas emitidas no periodo ou em periodos anteriores a AT e nao haja
divergéncia entre os valores comunicados e os valores declarados, (iii) 0 sujeito
passivo tenha a sua situacao regularizada relativamente aos pagamentos por
conta, ao IVA, IRC ou IRS, com referéncia a periodos de tributacdo anteriores,
(iv) ndo constem da Relacdo de Clientes e da Relacdo de Fornecedores
sujeitos passivos sem namero de identificacdo fiscal ou com atividade cessada
no periodo a que respeita o IVA, (v) as regularizacbes descriminadas na
declaracéo periddica ndo digam respeito a sujeitos passivos sem numero de
identificacdo fiscal ou que tenham cessado a sua atividade no periodo de
tributacdo anterior ou nos dois anos anteriores, (vi) 0 sujeito passivo possua
conta bancéria confirmada pela instituicdo de crédito estabelecida na UE e (Vvii)
0 sujeito passivo tenha comunicado a AT a sua caixa de postal eletrénica.

A AT pode recusar o reembolso do IVA se da analise efetuada na

sequéncia do pedido detetar que o0 sujeito passivo ndo liquidou imposto

18 A Relacdo de Clientes s6 deve ser preenchida e submetida quando o sujeito passivo tiver
realizado operagdes previstas na alinea b) do n.° 1 do artigo 20° do Cédigo do IVA e outras
operacgdes previstas em legislacdo especial em que ndo tenha havido liquidacdo do imposto e
gue confiram direito a deducéo.
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estando obrigado a fazé-lo, e/ou que deduziu um montante de imposto superior
ao devido.

Ao0s sujeitos passivos ndo inscritos no regime de reembolso mensal,
pode ser exigida a constituicdo de garantia. A garantia devera ser constituida a
favor da Autoridade Tributaria e Aduaneira - Direcdo de Servicos de
Reembolsos, e submetida e confirmada por transmisséo eletronica de dados.
Uma nota para referir que, por um lado, no n.° 7 do artigo 22° do Cadigo do IVA
esta prevista a possibilidade de prestacédo de “caucgao, fianca bancaria ou outra
garantia idonea” e, por outro, no artigo 4° do Despacho Normativo n.° 18-
A/2010, de 1 de julho, as garantias possiveis a prestar pelo sujeito passivo sao
a “fianca bancaria, seguro-caucdo, depdsito bancario ou garantia bancaria
auténoma a primeira solicitagao”.

Com a publicagdo do Despacho Normativo n.° 17/2014, de 26 de
dezembro, todos os atos do processo de reembolso do IVA passaram a ser
realizados exclusivamente por transmisséo eletronica de dados. Em resultado
desta desmaterializagdo, a consulta dos procedimentos tornou-se mais
acessivel aos sujeitos passivos e foram eliminados determinados erros
associados a tramitacao tradicional feita em papel que os meios eletronicos sao

capazes de suprir.

lll. Da necessidade do controlo da autoridade tributaria e aduaneira

Como vimos, aquando da submissdo da declaracao peridédica de IVA na
qual é feito o pedido de reembolso do imposto, 0 sujeito passivo deve remeter
determinados documentos relativos a atividade econOmica exercida no
respetivo periodo, - e, em certos casos, noutros periodos - sob pena de o
pedido ser indeferido. Estes elementos facilitam a validacdo, quer da
existéncia, quer do montante do reembolso requerido.

A AT, com a analise dos documentos contabilisticos do sujeito passivo,
pretende aferir, além do mais, se o montante do IVA declarado corresponde
aos valores comunicados. Cremos que a introducdo do regime da transmissao
eletrénica dos elementos das faturas e de outros documentos com relevancia
fiscal, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 198/2012, de 24 de agosto, e o
consequente aumento do cruzamento da informacéo relevante para o efeito,

facilitou o trabalho de controlo da AT neste aspeto.
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Alguns dos motivos que determinaram a implementacdo das regras de
comunicacao das faturas por via eletronica explicam também a necessidade do
controlo da AT quanto aos pedidos de reembolso do IVA. Um dos motivos &
exatamente o combate a fraude e evasao fiscal, que se concretiza também
através do controlo dos pedidos de reembolso do IVA feitos pelos sujeitos
passivos ao Estado.

Na medida em que aos pedidos de reembolso do IVA podem estar
associadas praticas abusivas dos contribuintes, os poderes da AT para estudar
os pedidos de reembolso vao além da mera analise dos documentos remetidos
pelo sujeito passivo juntamente com a declaracao periddica. De facto, de um
pedido de reembolso de IVA pode surgir uma acdo de inspecao tributaria ao
sujeito passivo. Esta realidade leva os sujeitos passivos a preferir reportar o
crédito de imposto ao invés de requerer o respetivo reembolso?®. A selecéo dos
sujeitos passivos para efeitos de controlo inspetivo é feita automaticamente
através do Sistema de Indicadores de Risco que tem por base uma matriz de
risco da AT, sendo que pode também ser feita por prépria iniciativa dos
servigos?.

O controlo da AT sobre os reembolsos do IVA ndo resulta apenas e
diretamente das normas legais supra referidas. O controlo direto que resulta
desses preceitos é acompanhado de um conjunto de meios que permitem o
controlo (indireto) dos pedidos de reembolsos de IVA. Com isto queremos
significar que o facto de a AT decidir, na sequéncia de um pedido de
reembolso, inspecionar o0 sujeito passivo e aguardar a conclusdo dessa
inspecdo para efetuar o reembolso consubstancia também um modo de
controlo dos pedidos de reembolso. A par disto, a exigéncia de garantia
bancaria também pode ser vista como um meio de controlar os pedidos dos
sujeitos de passivos. Estas medidas sao uma forma controlo na medida em que
desincentivam o0s sujeitos passivos a langcarem mao do pedido de reembolso
efetivo do crédito de imposto.

19 Se é certo que “quem ndo deve ndo teme”, também é acertado afirmar que os sujeitos
passivos evitam chamar a si uma inspecéo tributaria.

20 Na prética, deparamo-nos com situagGes em que acontece o inverso, ou seja, a matriz de
risco da AT pode levar a que sejam inspecionados sujeitos passivos que preenchendo os
requisitos para pedir o reembolso do IVA n&o o fazem.
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Nos ultimos anos as medidas de controlo das obrigacfes em sede de
IVA assumiram uma prioridade do Estado no combate a fraude e evaséo fiscal.
A matéria dos reembolsos que aqui tratamos esta incluida nesse pacote mais
amplo de medidas de controlo em sede de IVA. Das conclusdes retiradas do
Relatério sobre o Combate a Fraude e Evasdo Fiscais e Aduaneiras?!,
salientamos a necessidade de ser estabelecido um prazo maximo para a
utilizacdo do crédito reportado e a falta de consequéncias em caso de
indeferimento do pedido de reembolso.

Apesar de defendermos que ndo devemos partir da premissa de que o0s
pedidos de reembolso do imposto estdo associados a operacdes ilegitimas,
compreendemos que a validacdo dos mesmos por parte da AT € indispensavel.
Estabelecer o balanco entre a necessidade da fiscalizacdo e a sua extensao
parece uma ser uma tarefa inalcancével a curto prazo.

Nesta perspetiva, pretendemos, dar cobro ao regime (e tendéncia) da
compensacao de dividas tributarias com créditos de reembolso de IVA, como
forma de extincdo da obrigacado tributéria. A partir dai poderemos refletir sobre
a sua adequacdo com o0s principios estruturantes do IVA, bem como com

outros principios fundamentais de Direito Tributario.

IV. Compensacao de créditos no direito tributario

A compensacdo é uma figura legal originaria do Direito Civil?2 que sé em
1997 ingressou no ramo do Direito Tributario?3.

Tal como resulta, respetivamente, no artigo 89° e 90° do CPPT, a
compensagao pode operar por iniciativa da AT ou por iniciativa do sujeito
passivo.

A compensacdao por iniciativa da AT ocorre desde que 0s pressupostos
legais estejam preenchidos. Nao se trata de uma mera faculdade, mas sim de
uma imposicdo?* que pretende salvaguardar, entre outros, o principio da

celeridade processual. E mais vantajoso para a AT fazer operar a

21 Relatorio de Atividades Desenvolvidas “Combate a Fraude e Evaséo Fiscais e Aduaneiras”
(2016), do Gabinete do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, de junho de 2017.

22 Atualmente regulada nos artigos 847° e seguinte do Cédigo Civil.

23 O alargamento da aplicacédo da figura da compensacédo no Direito Tributario ocorreu com o
aditamento dos artigos 110°-A e 110°-B ao entdo Cédigo de Processo Tributario pelo Decreto-
Lei n.° 20/97, de 21 de janeiro.

24 Rui Duarte Morais entende que a AT tem o poder-dever de proceder a compensacao, cfr.
Manual de Procedimento e Processo Tributario, Almedina, 2012, p. 202.
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compensacdo do que prosseguir a cobranca coerciva da divida do sujeito
passivo e, ao mesmo tempo, reembolsa-lo do IVA. Contudo, ndo deixa de ser
contraditoria a alteracdo do n.° 1 do artigo 89° do CPPT, introduzida pela Lei n.°
64-A/2011, de 30 de dezembro: em vez de mencionar que os créditos “sao
obrigatoriamente aplicados”, a norma passou a prever que os créditos “s&o
aplicados”.

Um importante ponto a esclarecer € 0 momento a partir do qual a
compensacdo pode ocorrer. A compensacado sO pode operar se a divida
tributaria ja estiver em fase de cobranca coerciva, isto é, j4 exista processo de
execucao fiscal para cobranca da divida que se visa compensar. Esta ndo €
uma questao menor.

A primitiva redacdo do n.° 5 do artigo 89° do CPPT?®, previa que “No
caso de ja estar instaurado processo de execucdo fiscal, a compensacéo é
efetuada através da emissdo de titulo de crédito destinado a ser aplicado no
pagamento da divida exequenda e acrescido.”. Esta redagdo contradiz a
referéncia ao “executado” feita no n.° 1 do mesmo artigo, uma vez que a
existéncia do “executado” pressupbe que haja um processo de execugao.
Contudo, alguma doutrina®® considerava, face a letra da Lei, que a
compensacao podia ocorrer mesmo antes da instauracdo do processo de
execucado fiscal. Acompanhamos o entendimento de JORGE LOPES DE
SOUSA?" quando defende que a alteracdo da norma?® “vem corrigir uma
deficiéncia na redacédo inicial que, no entanto, jA devia ser interpretada da
mesma forma.”.

Cremos que s6 esta interpretacdo garante ao sujeito passivo devedor,
enquanto executado, isto é, verdadeiro sujeito processual citado do
corresponde processo de execucdo, os meios e direitos de defesa que sao

conferidos a qualquer executado (que ndo tenha créditos tributarios)?°.

25 E que transcreveu a redacgéo do artigo 110°-A do CPT.

26 A titulo de exemplo e em sentido oposto ao nosso entendimento, Alfredo José de Sousa |
José da Silva Paixdo, Codigo de Procedimento e de Processo Tributario, Comentado e
anotado, Almedina, 2000, p. 207.

27 Codigo de Procedimento e de Processo Tributario, Anotado e Comentado, Vol. 1, 62 Ed.,
Areas Editora, 2011, p. 728.

28 Introduzida pela Lei n.° 3-B/2010, de 18 de abril.

29 Neste sentido, o acorddo do STA, de 7 de novembro de 2007, proferido no ambito do
processo n.° 0513/07, disponivel em www.dgsi.pt.
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Partindo deste pressuposto, os créditos do executado, que podem
resultar ndo s6 de um pedido de reembolso de IVA ou de outro tributo, como
também de reclamacao graciosa, revisao oficiosa, impugnacao judicial, recurso
hierdrquico, decisdo judicial proferida em recurso contencioso, acao
administrativa especial ou ainda de acao para reconhecimento de um direito ou
interesse legitimo®, ao invés de serem reembolsados séo aplicados na divida
exequenda, que se extingue.

Contudo, a compensacdo opera apenas se néo tiver sido prestada
garantia, ou, tendo sido, ndo esteja pendente reclamacgdo graciosa, recurso
hierarquico, impugnacao judicial, recurso judicial ou oposicdo a execucao
referente a divida que a AT pretende cobrar. E ainda se a divida ndo estiver a
ser paga em prestacdes com prestacao de garantia.

Acresce que a AT nao pode lancar mao da compensacgédo se ainda
estiver a decorrer o prazo para o sujeito passivo apresentar defesa graciosa ou
judicial com vista a discutir a legalidade da divida3!l. Assim, se o sujeito passivo
devedor se torna credor do Estado por, em determinado periodo de tributacéo,
ter suportado um montante de IVA em excesso, a AT ndo pode operar a
compensacdo antes do termo do prazo de defesa que a Lei confere ao
executado. Este é o regime que resulta da Lei, que a jurisprudéncia defende®? e
gue acompanhamos, pese embora algo desfasados com a realidade.

Determina ainda a Lei que a compensacdo por iniciativa da AT seja
efetuada através da emissdo de um titulo de crédito destinado a ser aplicado
no pagamento da divida exequenda e acrescido (artigo 89° n.° 5, do CPPT).
Quer isto significar, em primeiro lugar, que a compensacdo ndo € automatica.
Em segundo lugar, que a Lei prevé expressamente a obrigatoriedade de a AT
emitir um documento legal valido que titule o seu crédito para, depois, e sO
depois, efetuar a penhora do titulo de crédito e operar a compensacao. Este €,
cremos, mais um requisito de que depende a compensacao por iniciativa da AT

e gque €, muitas vezes, ignorado.

30 Cfr. Jorge Lopes de Sousa, ob. cit., p. 724.

31 Artigo 89° do CPPT.

82 A titulo de exemplo, o ac6rddo do TCA Sul, de 31 de marco de 2016, proferido no ambito do
processo n.° 09455/16, no qual o Tribunal esclarece: “E de concluir, face a redacdo do
examinado art®.89, n°.1, do C.P.P.T., que a compensac¢ao por iniciativa da A. Fiscal apenas
podera ser efetuada no &mbito de uma execucao fiscal, depois de esgotadas as possibilidades
de impugnacao administrativa e judicial do ato de liquidacéo e de oposi¢do a execucdo que tem
0 executado.”, ambos disponiveis em www.dgsi.pt.
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Desde logo, e ao contrario do que acontece na compensacao por
iniciativa da AT, o término do prazo para pagamento voluntario da divida pode
ainda n&o ter decorrido para que o sujeito passivo requeira a compensacéo. E
0 que resulta do artigo 90° do CPPT. Ou seja, antes de ter sido instaurado
processo de execucdo fiscal para cobranca da divida, o sujeito passivo pode
solicitar a compensacao do crédito de IVA com a divida que tenha de liquidar
perante a AT.

Daqui resulta, segundo entendemos, que 0 sujeito passivo pode fazer
operar a compensacgéo, mediante pedido a apresentar ao “dirigente maximo da
administragdo tributaria”®3, antes da instauracdo do processo de execucdo
fiscal, na pendéncia do processo de execucdo fiscal e, bem assim, quando
apresente meio de defesa contra o ato tributario de que resulta a divida a
extinguir por compensagao.

O sujeito passivo que tenha efetuado um pedido de reembolso de IVA e
gue se torne devedor da AT por (alegada) falta de pagamento de outro tributo,
pode requerer a compensacdo desta divida com aquele crédito. Pode fazé-lo
logo que se torne devedor, quando se torne executado e querendo apresentar
defesa contra a divida. Desta forma, impede possiveis atos de penhora, afasta
a necessidade de prestar garantia — com a qual tera, a partida, de suportar
determinados encargos — e evita 0 pagamento de juros de mora.

A compensacdo de créditos por iniciativa do sujeito passivo ocorre
quando a AT estd impedida de a fazer pela ndo verificacdo dos requisitos
previstos no ja referido artigo 89° do CPPT, analisados acima, mas néo fica
afastada na pendéncia de processo administrativo ou judicial instaurado para
apreciacao da legalidade da divida.

V. Entre a tutela do direito potestativo do sujeito passivo e o dever de
controlo do estado
Aqui chegados, deparamo-nos com a presenca de dois interesses
conflituantes: o sujeito passivo efetua, dentro do quadro legal, o pedido de
reembolso do IVA, e, portanto, pugna pela correspondente restituicdo. A AT —

leia-se Estado — na posse de um montante de IVA que, ndo sendo seu, assim

33 Cf. Artigo 90°, n.° 3, do CPPT.
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parece e conhecendo a alta probabilidade de se tornar credora do sujeito
passivo, pugna por arrastar no tempo aquela “garantia de cobranga”.

Na verdade, o que faria um credor entregar ao seu devedor o proprio
crédito?

Por um lado, o direito potestativo do sujeito passivo de receber o crédito
de IVA suportado a mais em determinado periodo de tributacdo, por outro, o
dever que intende sobre a AT, enquanto representante do nosso Estado de
Direito, de controlar a legitimidade dos pedidos de reembolsos de IVA, aos
quais, muitas vezes, poderdo estar subjacentes préaticas ilegitimas dos
contribuintes.

De outra perspetiva, temos, de uma banda, o direito a deducéo e o
principio da neutralidade do IVA e, de outra, o poder-dever de combate a
fraude e evaséo fiscal.

Importa recordar o entendimento do TIUE3* segundo o qual as medidas
gue visam garantir a cobranca do IVA e prevenir a fraude e evasao fiscal ndo
devem exceder o necesséario para alcancar esses objetivos. E, portanto, os
Estados-Membros ndo podem adotar métodos capazes de pbr em causa a
neutralidade do imposto, a qual, relembramos, constitui um principio
estruturante do sistema comum do IVA.

No nosso caso em concreto, a atuacdo da AT relativamente ao
reembolso do IVA é suscetivel de afetar a neutralidade do imposto.
Defendemos ser indiscutivel a necessidade do controlo efetivo aos pedidos de
reembolso do IVA. Mas, é premente defender também que esse controlo tem
de ser eficaz em todas as vertentes, sob pena de o sujeito passivo se imiscuir
de utilizar um mecanismo legal que visa concretizar a neutralidade do imposto
e gque se pode traduzir num aumento de tesouraria.

A suspensao da restituicdo do imposto levada a cabo pela AT como um
meio cautelar, ndo respeita o sistema do IVA. E que a AT tem ao seu dispor
poderes proprios para prosseguir a cobranca das dividas tributarias. Além do
mais, pode sempre lancar médo das providéncias cautelares que a Lei lhe

concede?®. Sabemo-lo: é mais conveniente — e até seria anti natura que assim

34 A titulo de exemplo, por serem varias as decisdes do TIUE neste sentido, acérddo de 11 de
abril de 2013, Rusedespred, C-138/12, EU:C:2013:233, ns.° 28 e 29.
35 Cfr. artigo 51° da LGT e artigo 135° do CPPT.
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ndo fosse — afetar o montante proveniente de um crédito de IVA ao pagamento
de uma qualquer divida tributaria do que tramitar até final um processo de
execucdo fiscal. E mais simples, mais pratico, e até pode beneficiar o sujeito
passivo, por exemplo, pelo ndo pagamento de juros de mora. Nao é, contudo,
um procedimento abonatério do principio da legalidade e do principio da
igualdade, constitucionalmente consagrados e aos quais a AT esta vinculada.

Quanto a extrapolacdo do prazo legal para efetuar o reembolso do IVA
devido, o sujeito passivo podera socorrer-se da acdo de intimagdo para um
comportamento, prevista no artigo 147° do CPPT. Este meio processual
urgente concretiza a garantia da tutela judicial efetiva, constitucionalmente
consagrada no n.° 4 do artigo 268° da CRP, permitindo que 0 sujeito passivo
reaja a omissdo da AT. Contudo, a intimacdo para um comportamento s6 é
vélida depois de o direito ao reembolso do IVA ter sido reconhecido e estar
consolidado na ordem juridica.

O sujeito passivo pode, ainda, de acordo com o regime previsto no n.° 8
do artigo 22° do Cddigo do IVA, solicitar que sejam liquidados juros
indemnizatérios pelo atraso da AT na efetivacdo do reembolso do IVA. Este
direito s6 é afastado se a AT demonstrar que o atraso se deveu a facto
imputavel ao sujeito passivo.

No nosso entendimento, o direito potestativo do sujeito passivo a ser
reembolsado pelo IVA suportado em excesso ainda é, muitas vezes, posto em
causa pela forma de atuacdo da AT. Assistimos a situacdes em que nao é a
procura por um cumprimento mais eficaz do dever de controlo dos pedidos de
reembolso do IVA que determina tal atuacdo, mas sim alguma inércia
associada a tentacdo de reter um crédito que podera ser afetado a uma divida.

De facto, quando a AT ndo cumpre o prazo legal para efetuar o
reembolso do IVA, além de onerar o0 sujeito passivo com 0 encargo inerente ao
seu recebimento tardio, “obriga-0” a suportar os encargos associados a agao
judicial interposta com vista a obter o reembolso devido e a liquidacéo de juros
indemnizatorios.

Acresce que a AT, muitas vezes, também ndo respeita 0s prazos
processuais de defesa do sujeito passivo contra o processo de execugao fiscal
instaurado, em completa derrogacdo do regime legal, nomeadamente, do
disposto no n.° 1 do artigo 89° do CPPT. A extincédo oficiosa do processo de
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execucao fiscal por forca da compensacdo, nos casos em que 0 sujeito passivo
tenha apresentado garantia com vista a discutir a divida tributéria, devera ser
impugnada, através da apresentacdo da acdo administrativa especial prevista
na alinea p) do n.° 1 e no n.° 2do artigo 97° do CPPT. A AT n&o pode impingir
ao sujeito passivo o cumprimento da obrigacdo tributaria por forca da
compensacdo, usando o crédito do reembolso do IVA para o efeito. A
desmaterializacdo da Administracdo contribui também, neste contexto, para o
enfraquecimento da tutela do direito potestativo do sujeito passivo. O poder que
a AT dispbe para fazer disparar execucdes fiscais, por um lado, e 0 uso de
meios completamente automatizados, por outro, provoca varios problemas
praticos e, em face dos quais, se percebe a desigualdade de armas da AT e do
sujeito passivo.

Seréa este cenario compativel com o principio da participacdo e com o

principio da igualdade? Apontamos que nao.

VI. Consideracdes Finais

O processo de estudo e investigacdo subjacente a este artigo permitiu
concluir que a efetivacdo dos principios estruturantes do IVA, nomeadamente,
o principio da neutralidade, se faz (ou deve procurar fazer) todos os dias.

A publicacdo da Comissdo Europeia, feita em fevereiro do ano transato3®,
na qual se da conta do inicio de uma ac¢do com vista a verificar a conformidade
dos procedimentos de reembolso do IVA seguidos em varios Estados-Membros
com a legislacéo e jurisprudéncia comunitaria corrobora o nosso entendimento
sobre a importancia do pontual e eficaz cumprimento dos pedidos de
reembolso.

Subscrevendo a mensagem que a Comissdo Europeia transmitiu, a
inexisténcia de um procedimento simples e célere de reembolso do IVA pode
ter um impacto negativo na tesouraria e na competitividade das empresas. Este

facto € tanto mais gravoso para as micro, pequenas e médias empresas, cuja

%6 A comunicacao pode ser consultada na pagina da internet da Comisséo Europeia, acessivel
através do seguinte link: http://europa.eu/rapid/press-release MEX-18-802 en.htm. De realcar
que a Comissao definiu o prazo de oito meses durante o qual as provisfes fiscais em cada
Estado-Membro serdo escrutinadas para garantir que os procedimentos de reembolso do IVA
permitem as empresas a recuperacao célere e facil do crédito de IVA. A acdo da Comisséo
pretende examinar, por exemplo, o periodo de tempo que as autoridades fiscais demoram para
concluir o procedimento de reembolso, bem como os obstaculos desnecessarios existentes no
sistema e que possam criar riscos financeiros para 0s negdécios.
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atividade ndo se compadece com procedimentos deficientes e onerosos para
obter a restituicdo do IVA que |hes é devido pelo Estado.

Consideramos que ndo € demais adensar a discussdo sobre um tema
com tal relevancia prética e que contende com 0s principios estruturantes do
IVA e, consequentemente, com o quotidiano de muitas empresas.

Acreditamos que a breve trecho serdo implementadas medidas com vista
a facilitar a atividade de controlo da AT e que permitirdo, a0 mesmo tempo,
aumentar a tutela do sujeito passivo no que diz respeito ao reembolso do IVA.

De resto, ficou por analisar o regime legal de reembolso do IVA a sujeitos
passivos nao estabelecidos no Estado-Membro de reembolso, criado pelo
Decreto-Lei n.° 186/2009, de 12 de agosto, que transpds para a ordem juridica
interna a Diretiva n.° 2008/9/CE, do Conselho, de 12 de fevereiro, e que entrou
em vigor em 1 de janeiro de 2010. Duas notas quanto a este aspeto. Uma para
salientar a crescente importancia deste tema no atual, e ja ndo tao recente,
contexto de globalizacdo. Outra para referir que, ndo obstante a sua relevancia,
a opcao metodoldgica definida para este trabalho ndo se compaginava com a

inclusdo do tema.
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