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RESUMO

O direito dos partidos politicos a restitui¢do do IVA, incluindo nas campanhas
eleitorais. ndo ¢ uma questdo de direito fiscal, mas uma questdo de direito politico e
financeiro. Ndo compete a administragéo fiscal, fixar, por oficio-circulado, o prazo de um
ano para a restituicdo do I'VA. Tal direito compete ao poder legislativo. No caso concreto,
porém, o recurso a lugares paralelos permite fixar tal prazo em quatro anos, por aplicacio
do regime previsto no n.° 2 do artigo 98.° do Cédigo do IVA.

Palavras chave:
Restitui¢do do IVA
Partidos politicos
Separagdo de poderes

ABSTRACT

The right of political parties to the refund of VAT, including during electoral
campaign, is not a tax law issue, but a political and financial law issue. In this matter,
the Tax Administration can't decide by an internal decision (circular-letter) the one-year
deadline for VAT refund. This right rests with the legislative power. In this case, however,
the use of parallel rules lets you fix such term in four years, by applying the arrangements
provided for in paragraph 2 of article 98 of the VAT code.

Key word
Refund of VAT
Political parties
Separation of powers
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1. FORMULACAO DA QUESTAO

Sdo analisadas neste artigo duas questdes ligadas entre si: a de saber
se a restitui¢io aos partidos politicos do imposto sobre o valor acrescentado
(IVA) suportado em campanhas eleitorais ¢ uma “isen¢do” ou uma “falsa
isenc¢do”, isto ¢, uma figura formalmente apresentada como isengdo de
IVA, mas que substancialmente seria um desagravamento fiscal sob forma
de subvengdo ao financiamento dos partidos e as campanhas eleitorais; e
a de saber se a Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT) pode denegar tal
restitui¢do quando o pedido dos partidos for efetuado para além do prazo
de um ano a contar da data das faturas.

A AT tem, na verdade, rejeitado tal pretensdo com base numa argu-
mentagdo que passamos a apresentar: !

“a) Desde o estabelecimento na lei de isen¢des em sede de I VA para
os partidos politicos, a operar pela via da restitui¢do (em vigor
desde de 2001), os respetivos pedidos de reembolso devem
cumprir os procedimentos previstos no Decreto-lei n.® 20/90,
incluindo dever ser apresentados no prazo de um ano a contar
das datas das faturas ou documentos equivalentes;

b) ALein.°19/2003 [nova Lei de Financiamento dos Partidos Poli-
ticos, abreviadamente LFPP] ndo introduziu alteragdes quanto ao
contetdo dos beneficios anteriormente existentes, nem estabe-
leceu formalidades especificas para a restitui¢do do I'VA supor-
tado, pelo que no seu dmbito mantém validade as instrugdes
administrativas anteriores; >

! Vide, a titulo de exemplo da doutrina administrativa acima enunciada, o Parecer
do Centro de Estudos Fiscais (CEF) n.° 77/07, de 10 de dezembro de 2007, no processo
n.° 88/07.

2 Estas instrugdes constam do oficio-circulado n.° 30046, de 1 de margo de 2002,
cujo teor, no que respeita a aplicac@o da “isenc@o nas operagdes passivas”, ¢ o seguinte:
“No que concerne a restitui¢do do IVA suportado nas aquisi¢des de bens e servigos abran-
gidas pela alinea g) do n.° 1 do artigo 8.° da Lei n.° 56/98, dado que o diploma é omisso
no que respeita as formalidades e aos condicionalismos a que devem obedecer os pedi-
dos de reembolso, deverdo remporariamente ser utilizados, com as devidas adaptagdes,
os procedimentos previstos no Decreto-Lei n.° 20/90, de 13 de janeiro, concretamente os
seguintes: a) A restitui¢do do IVA suportado nas aquisi¢des dos bens e servigos previstos
na alinea g) do n.° 1 do artigo 8.° da Lei n.° 56/98 deve constar de declaragdes de impor-
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¢) Naio foram emitidos pela administra¢io fiscal entendimentos
contraditorios sobre o contetido e ambito dos beneficios aplica-
veis aos partidos politicos, nem sobre os procedimentos a seguir
por estes para a obtengdo das restituigdes de imposto”.

Esta argumentacao tem servido para, em caso de ultrapassagem do
prazo de um ano acima referido, ser negado o reconhecimento do direito
a restitui¢cdo do VA, ficando assim precludido este direito pelo simples
decurso de um prazo decorrente de instru¢des administrativas.

Analisemos, pois, um a um, os trés topicos argumentativos para veri-
ficamos se eles sdo, no plano juridico, fundamentados. Comecemos pelo
mais importante, o segundo. Procura-se neste artigo demonstrar que, ao
contrario do entendimento dos servicos, a questdo do financiamento dos
partidos e das campanhas (em que se insere a questdo das restituicoes de
IVA) ndo € um mero problema de direito fiscal ou de aplicagdo da legis-
lagdo do I'VA (menos ainda de instru¢des administrativas). E, antes de tudo,
um problema de direito financeiro e de validas opgdes politicas exercidas
em decorréncia do quadro constitucional.

tagd@o ou de faturas ou documentos equivalentes de valor ndo inferior a 50000800 (ou seja,
249,40 €), com exclusdo do IVA, devendo esse valor respeitar na totalidade aquele tipo de
bens e servigos; b) Os pedidos de restituigdo serdo dirigidos ao diretor-geral dos Impostos
e remetidos pelo correio a Diregdo de Servigos de Reembolsos do IVA, acompanhados
dos respetivos bilhetes de importagdo, faturas ou documentos equivalentes, devendo, estes
Gltimos, encontrar-se passados nos termos legais; ¢) O pedido de restitui¢io sera efe-
tuado no prazo de um ano a contar da data do bilhete de importacéo, fatura ou documento
equivalente que comprovem a importagio ou a aquisi¢do dos bens ou dos servigcos; d) O
pedido de restituigdo serd visado pela entidade que exerce autoridade direta sobre quem
apresentou o pedido, a qual confirmard a natureza do adquirente ¢ o destino dos bens;
e) Os originais dos bilhetes de importagdo, faturas ou documentos equivalentes, apresen-
tados com o pedido de restitui¢do, deverdo ser devolvidos no prazo de 60 dias; ) Deferido
o pedido, a Diregdo de Servigos de Reembolsos do TVA remetera a entidade requerente
o correspondente cheque até ao final do terceiro més scguinte ao da rece¢io do pedido
ou, no mesmo prazo, creditard na sua conta bancéria o montante da restituicao, comuni-
cando-lhe o facto. Para efeitos da formalizagdo do pedido devera ser adotado o impresso,
de modelo ndo oficial, que se divulga em anexo ao presente oficio-circulado, podendo o
mesmo ser utilizado por simples fotocépia. Ao conjunto de regras e procedimentos pre-
vistos neste oficio-circulado acrescera a aplicagdo, com as devidas adaptacdes, de outras
normas constantes do CIVA e do Decreto-Lei n.° 20/90, sempre que a natureza do caso
decidendo assim o determine”.
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2. QUESTAO PREVIA: OS PARTIDOS POLITICOS E A CONS-
TITUICAO

De acordo com a Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP), o
regime das “associagdes e partidos politicos™ integra a reserva absoluta de
competéncia legislativa da Assembleia da Republica (artigo 164.%, al. h) da
CRP), ndo sendo, por isso, sequer possivel, nesta matéria, a existéncia de
qualquer autorizagdo legislativa ao Governo. A lei dos partidos politicos
(Lei Orgénica n.° 2/2003, de 22 de agosto) ¢, segundo a CRP, uma lei de
valor refor¢ado®, na qual estdo definidas as fung¢des politico-constitucio-
nais e os fins dos partidos, sendo a regulamentagao do seu financiamento
e das campanhas eleitorais remetida para legislagdo propria.*

EaLein.® 19/2003, de 20 de junho de 2003, que hoje regula o regime
aplicavel aos recursos financeiros dos partidos politicos e das campanhas
eleitorais (abreviadamente, LFPP).” Esta lei, que complementa a referida

3 Esta lei reveste necessariamente a forma de lei orgdnica (artigo 166.° n.° 2 da
CRP), sendo, por isso, uma lei de valor refor¢ado (art. 112.%, n.° 3 da CRP). A verso atual-
mente em vigor da LPP resulta de alteragdes introduzidas pela Lei Orgénica n.® 2/2008,
de 14 de maio.

¢ De acordo com o artigo 1.° da LPP ¢ fung¢do politico-constitucional dos partidos
politicos concorrerem para a livre formagdo e o pluralismo de expressdo da vontade popu-
lar e para a organizagdo do poder politico, com respeito pelos principios da independéncia
nacional, da unidade do Estado e da democracia politica. Quanto aos fins dos partidos, o
artigo 2.° da mesma lei enuncia os seguintes: “q) Contribuir para o esclarecimento plural
e para o exercicio das liberdades e direitos politicos dos cidaddos; b) Estudar e debater os
problemas da vida politica, econdmica, social e cultural, a nivel nacional e internacional;
¢) Apresentar programas politicos e preparar programas eleitorais de governo e de admi-
nistragdo; d) Apresentar candidaturas para os 6rgdos eletivos de representagdo democra-
tica; e) Fazer a critica, designadamente de oposi¢do, a atividade dos orgdos do Estado,
das regides autonomas, das autarquias locais e das organizagdes internacionais de que
Portugal seja parte; /) Participar no esclarecimento das questdes submetidas a referendo
nacional, regional ou local; g) Promover a formagao e a preparagéo politica de cidadaos
para uma participacdo direta e ativa na vida publica democrética; 7) Em geral, contribuir
para a promogdo dos direitos ¢ liberdades fundamentais e o desenvolvimento das institui-
¢des democraticas”. Para uma definigdo de partido politico, vide GOUVEIA, J. Bacelar
(2007), Manual de Direito Constitucional, vol. 11, 2* ed., p. 904 e ss.

5 Lei n.° 19/2003, de 20 de junho, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-
-Lei n.° 287/2003, de 12 de novembro (Declaragdo de Retificagdo n.® 4/2004, de 9 de
janeiro), Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, Lein.® 55/2010, de 24 de dezembro e Lei
n.° 1/2013, de 3 de janeiro.
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Lei Organica 2/2003 foi aprovada em cumprimento do artigo 51.°, n.° 6
da CRP, relativo a liberdade de associa¢do que é um direito fundamental.®

Estas leis integram o nicleo duro da constituigdo politica portuguesa,
pois disciplinam um dos elementos fundamentais do principio do Estado
democratico, o pluralismo partidario, a livre competigdo entre partidos
¢ a definicdo das condig¢des financeiras para a sua existéncia. Embora
seja discutivel qual a natureza juridica dos partidos, se a de “associacdes
privadas com estatuto subjetivo de liberdade externa interna e organi-
zagOes independentes do estado, livremente concorrentes”, como refere
Gomes Canotilho,” se a de “associa¢des de Direito constitucional”, como
defendem Jorge Miranda e Rui Medeiros em conformidade com o regime
constitucional a que estdo submetidos,® a verdade ¢ que a CRP integra o
regime dos partidos e a estes se refere, quer nos principios fundamentais
(artigo 10.°,n.° 2), quer nos direitos fundamentais dos cidadaos (artigo 51.°,
n. 1), quer na organizagio do poder politico (nomeadamente, os artigos
113.5,18.73,al. d), 1142, 151.°,1n.° 1,180.°,223.°, n.° 2 al. €} h), querainda
nos limites materiais de revisdo constitucional (art. 288.°, alineas d) e 1)).?

6 E o seguinte o texto do n.° 6 do artigo 51.° da CRP : “A /lei estabelece as regras
de financiamento dos partidos politicos, nomeadamente quanto aos requisitos e limites do
financiamento publico, bem como as exigéncias de publicidade do seu patriménio ¢ das
suas contas” (italico nosso). E pois claro que a CRP “estabelece uma imposicéo legisla-
tiva ao confiar a lei (da AR) a defini¢do das regras de financiamento dos partidos politi-
cos (...)”. O financiamento publico “aponta para a necessidade de assegurar o pluralismo
partidério, garantindo a todas as formagdes partidarias um patamar econémico-financeiro
minimo indispensavel a efetivagio do principio da “igualdade de oportunidades e diminuir
a dependéncia dos partidos do financiamento de entidades privadas, desse modo garan-
tindo a sua independéncia”.“O financiamento publico, além de assegurar a liberdade e
igualdade partidarias, permite também um controlo mais rigoroso das dos partidos com
aplica¢do de sangdes aos eventuais infratores” (assim, CANOTILHO, G. / MOREIRA,
V.(2007), Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada, vol. 1, pp. 668-690). Ele é, em
suma, “uma exigéncia do método democratico” (assim, Cf. MIRANDA, J./ MEDEIROS,
R. (2005), Constitui¢do Portuguesa Anotada, tomo 1, p. 492).

7 Cfr. CANOTILHO, G. (2003), Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢céo,
p.314 e ss.

§ Cfr. MIRANDA, J./ MEDEIROS, R. (2005), Constitui¢do Portuguesa Anotada,
tomo I, p.490.

? Recordemos, pela sua importancia, 0 n.° 2 do art. 10.° que integra os principios
fundamentais da CRP (e cujo contetdo € retomado na LPP): “Os partidos politicos concor-
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Arazdo para que assim seja ¢ simples: a principal fungdo dos partidos
politicos € a de religar sociedade e Estado, cidaddos e poder politico,
sendo, por isso mesmo, elementos nucleares do regime de democracia
politica representativa.

Nio espanta pois que o regime dos partidos, quando nio decorra
diretamente da CRP, seja desenvolvido através de leis orgdnicas e de leis
formais que, no plano da hierarquia das normas, se situam, por esta ordem,
no patamar imediatamente inferior ao da Constituigdo. Daqui resulta que
o0 executivo, quer na sua a¢ao legislativa, quer na sua agdo administrativa,
nio tem poderes para invadir ou perturbar, por qualquer modo que seja,
a competéncia do Parlamento relativa ao regime dos partidos, incluindo
o do seu financiamento e do financiamento das campanhas eleitorais.
Muito menos o tem, como ¢ 6bvio, a Administragio Publica cuja a¢do se
deve constitucionalmente pautar pela prossecucdo do interesse publico,
no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos,
ou no caso da AT, dos contribuintes e demais obrigados tributarios.'’ Tudo
isto decorre, em ultima instancia, do principio da separagdo e interdepen-
déncia de poderes inerente ao Estado democratico de direito portugués.'!

3. ARESTITUICAO DO IVAAOS PARTIDOS POLITICOS COMO
UM SUBSIDIO COM VESTE DE BENEFICIO FISCAL

3.1. O regime da Lei de Financiamento dos Partidos Politicos de 1998
e as alteracdes introduzidas em 2000 e em 2003

O artigo 8.° da Lei n.° 23/2000, de 23 de agosto, que alterou a lei de
financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais de 1998

rem para a organizagio e para a expressdo da vontade popular, no respeito pelos principios
da independéncia nacional, da unidade do Estado e da democracia politica”.

1 Cfi. 0 artigo 266.° da CRP e o artigo 35.° da Lei Geral Tributéria (LGT). Cfr. igual-
mente os principios gerais (artigos 3.° e ss ) do Codigo do Procedimento Administrativo.

" Cfroartigo 2.%, 111.°¢ 288.°, al. j) da CRP. Sobre este principio existe uma lite-
ratura constitucional e politica muito vasta. Entre nds, vide, a titulo de exemplo, as mono-
grafias de PICARRA, Nuno (1989), A Separagdo dos poderes como Doutrina e Principio
Constitucional. Um contributo para o Estudo das suas Origens e Evolugdo, Coimbra:
Coimbra Editora e o primeiro capitulo de NOVAIS, Jorge Reis (2004), Os Principios Cons-
titucionais Estruturantes da Repiiblica Portuguesa, Coimbra: Coimbra Editora, pp. 15-46.
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(Lein.® 56/98, de 18 de agosto), aditou dois desagravamentos em sede de
IVA que ndo constavam da lei de1998. Estes desagravamentos transitaram,
com ligeiras diferen¢as de redacgdo, para a nova LFPP (a ja referida Lei
n.° 19/2003, de 20 de junho de 2003), sendo apresentados, sob a forma de
“isen¢des”, nas alineas g) ¢ h) do artigo 10.° desta lei, cuja teor € o seguinte:

“Os partidos ndo estdo sujeitos a IRC e beneficiam ainda, para além
do previsto em lei especial, da isen¢do dos seguintes impostos:

g) “imposto sobre o valor acrescentado na aquisi¢do e transmissio
de bens e servigos que visem difundir a sua mensagem politica
ou identidade propria, através de quaisquer suportes, impressos,
audiovisuais ou multimédia, incluindo os usados como material de
propaganda e meios de comunicagdo e transporte, sendo a isen¢do
efetivada através do exercicio do direito a restitui¢do do imposto™;'2

h) “imposto sobre o valor acrescentado nas transmissdes de bens e
servigos em iniciativas de especiais de angariagio de fundos em seu
proveito exclusivo, desde que esta isen¢do ndo provoque distor¢des
de concorréncia”.!?

12 Esta alinea refere-se exclusivamente a operagdes em que os partidos sdo consu-
midores finais de bens ou servigos, A nova redagdo passou a incluir os meios de comu-
nicagio ¢ transporte.

'3 Esta alinea, que diz respeito a operagdes em que os partidos sdo sujeitos passivos
de IVA e nao consumidores finais, parece inspirar-se na filosofia subjacente ao n.° 20 do
artigo 9.° do CIVA, adaptando-a aos partidos politicos, enquanto organismos sem fina-
lidade lucrativa que prosseguem objetivos de natureza politica e civica. Cffr. as isen¢des
obrigatérias previstas no artigo 132.°, n.° 1, alineas I) ¢ 0) da Diretiva de Consolidagio do
IVA (Diretiva 2006/112/CE, do Conselho, de 28 de novembro de 2006, abreviadamente
DCIVA). Note-se que esta Diretiva, em relagdo a isen¢do do n.° 1, al. o) do artigo 136.°
(respeitante as manifestagdes de angariagdo de [undos), permite que os Estados-Membros
possam “introduzir todas as restri¢des necessarias, designadamente limitando o nimero
de manifestagdes ou 0 montante das receitas que conferem direito a dedu¢do” (n.° 2 do
mesmo artigo). Quanto a Portugal, vide as restrigdes constantes do Despacho Normativo
n.° 118/85, de 31 de dezembro que, no entanto, néo se aplica aos partidos politicos, quanto
mais ndo seja porque a competéncia para introdugdo de restrigdes nas manifestagdes
ocasionais para angaria¢@o de fundos repousa no Parlamento. Cfr. LAIRES, Rui (2014),
“Artigo 9.°” (comentério ao n.° 20), in PALMA, C. C. & SANTOS, A. C. (coord.), Cédigo
do 1VA e RITI, Notas e Comentdrios, p. 139.
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ALein.° 19/2003, de 20 de junho de 2003 (LFPP), mesmo mantendo
intocadas ou quase intocadas diversas normas do regime anterior de finan-
ciamento dos partidos, modificou o regime de forma muito profunda.'* As
alteracdes posteriores a que foi submetido este regime ndo representam
em relacdo a este ponto qualquer mudanca de orientacio.

Uma das principais inovac¢des da LFPP de 2003 foi o modo como,
dando cumprimento ao artigo. 51.°, n.° 6 da CRP, foi concretizado o
principio da publicidade do patriménio e contas dos partidos. Segundo a
LFPP, a apreciagdo da regularidade e legalidade das contas dos partidos
politicos e das campanhas eleitorais compete ao Tribunal Constitucional
(TC)." A partir da entrada em vigor da nova LEPP, o TC passou a contar,
para o efeito, com o apoio técnico de um 6rgéo independente que funciona
junto dele, a Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP).
Esta entidade tem poderes para “realizar a qualquer momento, por sua
iniciativa ou a solicitagdo do Tribunal Constitucional, inspe¢des e audi-
torias de qualquer tipo ou natureza a determinados atos, procedimentos e
aspetos da gestao financeira quer das contas dos partidos politicos quer das
campanhas eleitorais”, podendo “solicitar a quaisquer entidades, publicas

4O regime anterior constava da Lei n.° 56/98, de 18 de agosto, com as alteragdes
introduzidas pela Lei n.° 23/2000, de 23 de agosto e pela Lei Organica n.° 1/2001, de 14
de agosto. Como escreve Bacelar GOUVEIA (2007), Manual de Direito Constitucional,
vol. 11, 2.* ed., Coimbra: Coimbra Editora, p. 929, a nova lei “veio conferir um tratamento
global & matéria do financiamento dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, embora
ndo revogando todas as disposi¢des até entdo aprovadas ¢ que acima foram referidas.“ E o
mesmo autor sintetiza, do seguinte modo, a filosofia subjacente a nova lei: “No que toca as
fontes de financiamento, estas foram ampliadas: aumentaram-se as subvengdes publicas ¢
o proprio financiamento privado viu a sua admissibilidade alargada (...). Houve, por outro
lado, a tentativa de reforgar a transparéncia e publicidade das contas partidarias, nomea-
damente impondo-se duras regras contabilisticas, bem como a preocupacdo de fixar um
regime sancionatorio efetivo, de natureza contraordenacional, abandonando-se o regime
criminal genérico que fora anteriormente instituido”.

5 A CRP apenas prevé especificamente quanto aos partidos politicos a competén-
cia do TC para verificar a legalidade da sua constituigdo e das respetivas denominagdes,
siglas ou simbolos e o poder de, em certos casos, ordenar a sua extingdo (artigo 223.°, n.° 2,
al. €), mas legitima que a lei lhe atribua outras fungdes (artigo 223.°, n.° 3). Entre estas,
esta a da apreciagdo da regularidade e legalidade das contas anuais dos partidos e das con-
tas das campanhas eleitorais (artigos 26.° e 27.° da LFPP). O TC ¢ também competente
para aplicar as coimas previstas por infracdes as regras do financiamento dos partidos e
das campanhas eleitorais.
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ou privadas, as informagdes e a cooperagdo necessarias”.!® A sua criagdo
pela nova LFPP veio reforgar a dimenséo técnica do controlo ¢ obrigar a
uma coopera¢do muito intensa entre a recém-criada ECFP e outras enti-
dades da Administragdo Publica, como a AT. Ela altera substancialmente
a forma como os partidos se relacionam com o Estado, nomeadamente
com a administragao fiscal e com a institui¢do judicial de controlo e fisca-
lizagdo da sua atividade.

Mas a LFPP também veio clarificar a problematica do financiamento
publico e privado da atividade dos partidos. Aqui interessa-nos fundamen-
talmente a questdo do financiamento publico, essencialmente efetuado
através de subvengdes.

Assim, segundo o artigo 4.° da LFPP, o financiamento publico
comporta as subvengdes para o financiamento dos partidos politicos, as
subvengoes das campanhas eleitorais ¢ outras subvengdes legalmente
permitidas. Nesta Gltima categoria, de natureza residual, se integram,
quanto a nos, os desagravamentos de IVA dos partidos na qualidade de
consumidores finais, a operar por meio da restituicdo do imposto suportado
nas aquisi¢des de bens e servigos referidos na al. g) do supracitado artigo
10.° da LFPP, embora estes desagravamentos se apresentem formalmente
sob a designagao de “isengdes fiscais” (falsas isengdes fiscais ou isengdes
em sentido imprdprio).'” Assim sendo, as regras que regem estas subven-

16 Cffr. os artigos 24.° ¢ 25.° da LFPP, em especial os n.% 4 e 7 do art. 24.°

7 Sobre a nogdo de falsas isengdes fiscais, cft., entre nos, GOMES, Nuno Sa (1991),
Teoria dos Beneficios Fiscais, Lisboa: Centro de Estudos Fiscais/DGCI/ Ministério das
Finangas (CCFT n.° 165), pp. 44 e 52. O autor, que trata sobretudo dos beneficios fiscais
no ambito da tributagdo direta, parece cingir as “falsas isengdes fiscais™ aos casos em que
a lei designa um certo desagravamento de isengéo (isengdes formais, por serem designa-
das como tal pela lei), mas que substancialmente seriam exclusdes tributérias, ou seja,
desagravamentos estruturais, inerentes ao regime normal (ou regime — regra) de tributa-
¢@o. Nada impede, porém, que se estenda a no¢o aos casos impropriamente designados
por lei como “isengdes”, mas em que houve, no plano técnico-juridico, uma liquidagao
e pagamento de imposto, seguido, mais tarde, de uma restitui¢do, promovida por lei, do
imposto pago, como acontece com o direito dos partidos politicos a restituicio do VA
pago nas aquisi¢des de bens ¢ servicos. Note-se que a restitui¢do do IVA ndo decorre do
modelo regra de tributagdo, como acontece, em nome do principio da neutralidade, com o
direito ao reembolso enquanto modalidade do direito a dedugdo, nem decorre do facto de o
imposto ndo ser exigivel ou da liquidacdo ter sido efetuada com base em erro. Decorre. sim.
de principios juridico-politicos insitos na CRP, tendo a restitui¢do natureza de subvengao.
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¢Oes tém que ser objeto de interpretacdo sistematica e teleologica, tendo
em conta o estatuto constitucional dos partidos politicos e ndo meramente
as regras de natureza fiscal.

A generalidade da doutrina distingue dois tipos de subvengdes, as
positivas e as negativas.'® As primeiras, as mais classicas, traduzem-se
em transferéncias (monetarias ou avaliaveis monetariamente) do setor
publico para entes privados, podendo assumir as formas mais diversas.
As segundas tomam normalmente a forma de despesa fiscal (ou, de forma
mais ampla, tributaria). Estamos perante impostos ou outros tributos que
deveriam ser pagos ao Estado e que o ndo sdo (ou ndo o sdo de forma
integral) por existir um beneficio fiscal, em regra, uma isenc¢ao que legi-
tima o seu ndo pagamento, total ou parcial ou uma devolugio do imposto
pago em conformidade com a lei. Ha, assim, casos em que a subvengao
pode estar acoplada ao regime de tributago. E o que se passa com o IVA
pago no preco de bens ou de servigos ou na importagdo por um partido
enquanto consumidor final ou importador e cujo montante lhe €, por lei,
devolvido. Neste caso, um sujeito passivo ou a AT (enquanto autori-
dade aduaneira) liquidam o IVA ao partido, assumindo este a qualidade
de repercutido (consumidor final) ou importador e, posteriormente a AT
procede ao pagamento de uma uma subvengdo de montante equivalente
ao imposto liquidado e pago. As normas que regem estas subvengdes ndo
sdo, em si mesmas, normas de direito fiscal: sdo normas de direito politico
e financeiro e, eventualmente, de direito econémico fiscal, se e quando
estiverem, porventura, em jogo distor¢des de concorréncia.'” Este meca-
nismo ¢ a forma de encontrar um compromisso entre a impossibilidade,
perante as regras europeias, de ser outorgada uma isenc¢do de IVA aos
partidos politicos em operagdes passivas, em que estes sdo apenas meros
consumidores finais, e as exigéncias decorrentes dos principios consti-
tucionais e das leis internas que regulam o financiamento dos partidos e
das campanhas eleitorais.

Assim, entre os desagravamentos fiscais concedidos aos partidos
politicos, para além das subvengdes negativas (sob a forma de falsas isen-

18 Sobre o tema, cfr., entre outros, SANTOS, A. C (2003)., Auxilios de Estado e
Fiscalidade, Coimbra: Almedina, p. 172 e ss.

19 Sobre o conceito de direito econdmico fiscal, ¢f. NABAIS, C., Direito Fiscal,
2000, p. 419 e ss.
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¢oes). que a LFPP disciplina autonomamente na citada al. g) do seu artigo
10.°, ha ainda uma pandplia de beneficios fiscais, sob a forma de isen¢des
pessoais, relativos, nomeadamente ao IRC e a impostos sobre o patriménio.

Quanto ao IVA, um imposto por natureza alérgico a isengdes
pessoais, o respetivo Codigo (CIVA) prevé, em conformidade com o
direito europeu, a isen¢@o das “prestagdes de servigos e as transmissdes
de bens com ela conexas, efetuadas no interesse coletivo dos seus asso-
ciados, por organismos sem finalidade lucrativa que prossigam objectivos
de natureza politica, desde que a inica contrapresta¢io seja a quota fixada
estatutariamente”.>

3.2. O direito a restituicio do TVA como falsa isencio

A questdo, ja enunciada da restituigdo do I'VA aos partidos politicos
como um falso beneficio fiscal, impropriamente designado de “isen¢io”,
merece, porém, alguns comentarios adicionais.

Primeiro: Apenas a alinea g) do artigo 10.° da LFPP prevé que o
beneficio seja efetivado através do exercicio do direito a restituicédo do
IVA. A primeira vista, poderia parecer que este procedimento se aplicaria
quer ao I'VA pago nas aquisi¢des, quer ao IVA cobrado nas transmissdes.
No entanto, a natureza juridica destas duas situagdes € profundamente
distinta. A isen¢do nas transmissdes ¢ uma verdadeira isen¢io, isen¢do
incompleta, na giria do [VA, que opera a cabeca, sem conceder o direito
a dedugdo, e obrigatéria perante a Diretiva de Consolidagio, embora
suscetivel de restrigdes. A “isen¢do” nas aquisi¢des, em rigor, nio existe,
pois o IVA foi liquidado, pago e deu entrada nos cofres do Estado. Nem o
transmissor de bens ou o prestador de servigos, nem os partidos politicos,
agindo como meros particulares, possuem qualquer direito a dedug¢io
e, consequentemente, o direito a qualquer reembolso do IVA. De facto,
enquanto o mecanismo normal do I'VA cobrado nas transmissdes de bens
e prestagdes de servigos € a aplicagdo das normas relativas ao direito a
dedug@o (eventualmente sob a forma de reembolso), o do IVA despen-

0 Cfr. o n.° 20 do artigo 9.° ¢ o art. 10.° do CIVA e o disposto nas alineas 1) ¢ 0) do
artigo 132.° da DCIVA, referidos acima na nota 13.
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dido nas aquisi¢des ndo poderia seguir esse regime. Ai os partidos nao
sdo sujeitos passivos de IVA (estes sdo os transmissores de bens ou pres-
tadores de servigos), mas meros consumidores finais. No primeiro caso,
estamos perante uma real isencé@o, similar, quanto a natureza juridica, a
prevista na alinea h) do artigo 10.° da LFPP; no segundo, estamos perante
duas operacdes distintas, uma em que a AT intervém como entidade tribu-
taria (a transmissdo ou prestacéo de servigos das entidades X, Y e Z para
o partido politico N); outra em que a AT intervém excecionalmente como
entidade pagadora de uma subvengao (a devolugdo do IVA suportado pelo
partido N nas aquisi¢des efetuadas junto das entidades X, Y ¢ Z). Dai a
lei utilizar o termo “restituicdo’.

Segundo: A LFPP refere-se, como se disse, ao direito a restitui¢dao
e ndo direito ao reembolso, ou seja, ndo se refere a uma das modalidades
de considera¢do do IVA pago a montante decorrente do direito a dedugao
(como seria o reembolso ou o reporte).”! Note-se, porém, que, a exemplo
do que ocorre com o verdadeiro direito a deducdo em sede de IVA (inerente
ao principio da neutralidade que configura o regime regra deste imposto)
nio estamos perante uma mera faculdade, mas perante um verdadeiro
direito. Ora a configuragio da restitui¢do como um direito (tal como exige
o dispositivo constante do artigo 10.° da LFPP, que regula realidades
juridicas muito diferentes, uma a quem deve ser reconhecido o direito a
deducio, outra a quem deve ser reconhecido o direito a restitui¢do), ndo ¢
inocente. Ela visa sublinhar que, em nenhum caso, o direito a restitui¢do
de imposto deva ter um regime mais gravoso que o do direito a dedug@o.

A utilizagdo da expressdo “direito a restitui¢do” compreende-se
ainda melhor quando analisamos as consequéncias previstas na LEPP para
o incumprimento dos requisitos necessarios ao usufruto dos beneficios
previstos no artigo 10.° da LFPP. De facto, tal andlise permite concluir que
tais beneficios podem ser suspensos em certas situagoes, mas ndo podem

21 A LFPP utiliza corretamente o termo restitui¢do de imposto por contraposi¢io
ao termo reembolso, pois este Gltimo, em rigor, apenas deve ser utilizado quando esteja
em jogo uma das formas de exercicio do direito a dedugo. No entanto, ndo se trata aqui
das normais figuras de restitui¢do de impostos previstas na legislagao fiscal que decor-
rem do facto de o contribuinte ver decidida favoravelmente uma impugnagdo judicial ou
administrativa, mas de uma restitui¢do de uma quantia paga a titulo de imposto e recebida
a titulo de subvencao.
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ser retirados. Mesmo no caso, considerado muito grave, de um “partido
nao cumprir a obriga¢@o de apresentacdo de contas”, a efetuar nos termos
da LFPP, nao ha cessagdo do beneficio, mas apenas a sua suspensio,
cessando esta com a apresentagdo de contas.?

As sang¢des decorrentes de infragdes as regras respeitantes ao finan-
ciamento dos partidos e das campanhas eleitorais sdo, sem prejuizo
de eventual responsabilidade civil ou penal dos infratores, de natureza
contraordenacional, sendo as respetivas coimas aplicaveis pelo Tribunal
Constitucional. Mas tais infragdes ndo pdem em causa a outorga dos desa-
gravamentos atribuidos por lei, nomeadamente o direito a restitui¢do do
IVA suportado.?

Este € um ponto de grande importancia. Basta pensar que, no caso
em analise, estamos perante uma subven¢do (que assume a forma da
devolugdo de um montante equivalente ao que decorreria de um beneficio
fiscal) outorgado por lei formal que, segundo a AT, pode ser retirado em
virtude do decurso de um prazo imposto por um mero ato administrativo
emitido para facilitar a agdo dos servigos nesta matéria, em clara violagio
do principio da separagdo de poderes. Acresce que o oficio-circulado em
causa (n.° 30046, de 1 de marco de 2002) que se propde regular a disci-
plina das restituigdes de IVA através da fixagdo de um prazo administrativo
visto como perentorio ¢ anterior a data da entrada em vigor da LFPP. Na
medida em que contraria frontalmente, nessa parte, as solugdes previstas
na LFPP, este oficio-circulado, pelo menos nesse ponto especifico, deve
ser considerado tacitamente revogado por aquela lei.

** Trata-se, pois, de um mecanismo compulsério que visa o cumprimento da obri-
gaclo de prestagdo de contas. Cfr. o artigo 11.° da LFPP, o qual estabelece o seguinte:
“1. Os beneficios previstos no artigo anterior sd3o suspensos nas seguintes situagdes: a) Se
o partido se abstiver de concorrer as cleigdes gerais; b) se as listas de candidatos apresen-
tados pelo partido nessas elei¢des obtiverem um niimero de votos inferior a 50000 votos,
exceto se obtiver representagdo parlamentar; ¢) Se o partido ndo cumprir a obrigacio de
apresentagdo de contas, nos termos da presente lei. 2 — A suspensdo do niimero anterior
cessa quando se alterarem as situagdes nele previstas.”

# Cfr. os artigos 28.° a 32.° da LFPP.
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4. O PROCEDIMENTO DE RESTITUICAO DO IVA AOS PAR-
TIDOS POLITICOS: A QUESTAO DA APLICACAO DO
DECRETO-LEI N.° 20/90

4.1. A posicdo e argumentacio da Administracio tributaria

Vejamos agora o primeiro argumento aduzido pela AT que, de algum
modo, se relaciona com o acima exposto.

O oficio-circulado n.” 30046 baseia-se no despacho n.° 770/01 do
Ministro das Finangas, de 1 de outubro de 2001, que procurou resolver
davidas de interpretagdo decorrentes da aplicagdo da Lei n.° 23/2000 (que,
recorde-se, alterou a primeira lei reguladora do financiamento dos partidos
politicos, a Lei n.° 56/98) e onde se previa, a exemplo da actual LFPP, a
concessdo de certas “isengdes” em sede de IVA nas operagdes passivas
levadas a cabo por estas associagdes.

A forma de por em pratica essa “isen¢do” ndo poderia ser a das isen-
¢oes simples previstas no artigo 9.° do Codigo do [VA, por tal ser inviavel
do ponto de vista técnico (seria uma solu¢do pouco consentinea com o
direito europeu), mas, como diz a lei, o da “isen¢do” que opera através
da restitui¢do do imposto pago pelo consumidor final (em rigor, como
se disse, uma subvengo variavel em fung¢io das aquisigdes efetuadas).?

Neste caso, estamos, como vimos, perante duas realidades distintas,
embora interligadas: as transmissdes de bens e as importagdes sdo formal-
mente tributadas, de acordo com o direito vigente (momento 1); o montante
de imposto recebido pelo Estado é devolvido ao consumidor final (no caso,
o partido politico) adquirindo a forma de subvengdo positiva (momento
2). Como a devolugdo nio opera com juros, existe sempre uma perda
financeira para os partidos com o recurso a esta solu¢do.?

* Nao se analisa aqui a bondade da solug@o encontrada que ¢ discutivel no plano
politico e financeiro, pois favorece quem mais aquisi¢des faz e afigura-se discriminar
negativamente os grupos de eleitores em elei¢des ndo parlamentares.

* Econdmica e financeiramente a situagdo ndo ¢, alis, totalmente equivalente a
de uma iseng¢do de 1VA nas aquisi¢des pois no caso de entrega do IVA das aquisigdes por
terceiros (melhor: pelos reais pelos sujeitos passivos) ao Estado e recebimento posterior
de I'VA pelo consumidor final existe um financiamento sem juros ao Estado e uma dimi-
nui¢@o equivalente do subsidio (que. obviamente, é pago sem juros).
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Esta devolugdo poderia ser efetuada por outras vias que ndo a da
utilizagdo do aparelho fiscal. S6 o ndo foi por razdes de praticabilidade
e eficdcia operativa, entre as quais um melhor conhecimento por parte
dos servigos da AT do conjunto dos atos administrativos e tributarios e
da totalidade dos montantes envolvidos que propicia um ganho de tempo
na devolucdo do imposto pago. No entanto, ha que ter bem presente que
os servigos da AT quando devolvem o imposto nio o fazem na sua estrita
qualidade de “administra¢do tributéria”, mas na qualidade de “agente
pagador” de um subsidio ao consumidor final. O ato de devolugdo em si
mesmo ndo é materialmente um ato tributdrio. E um ato organicamente
tributdrio, conexo com um ato verdadeiramente tributario, o da liquidagio
de IVA na transmissdo de bens, na prestacio de Servigos ou na importacao.
Aatragdo desta subvengao (restituigio de imposto cobrado a terceiros) para
0 campo tributdrio decorre ndo do ato em si mesmo, mas da natureza da
entidade pagadora do subsidio. Este facto pode, contudo, legitimar que,
com as adequagdes e cuidados necessdrios, a restituicio de imposto seja
aplicado o regime das leis tributdrias.2

A AT teve, porém, desde o inicio, alguma dificuldade em lidar com
este seu novo papel (agente pagador de subvengdes a partidos politicos),
particularmente em perceber a profunda imbricacio entre o direito a resti-
tui¢do e a questdo do financiamento ptiblico dos partidos politicos, que
responde a principios e regras constitucionais, que integra, como dissemos,
o cerne do principio do Estado democratico representativo.?’

Com efeito, desde sempre, a AT procurou encontrar uma “solucgéo
fiscal” para um problema “ndo fiscal”. Tal solugdo baseou-se, expressa
ou implicitamente, nas seguintes premissas:

* Por isso, em matéria puramente procedimental, em tudo que ndo diga respeito a
situagdes que contendam com garantias (como uma fixagdo administrativa de prazo), nada
impede que haja uma regulamentacio administrativa do tipo da do oficio-circulado em
andlise, desde que adequada a situagdo dos partidos e que ndo ponha em causa, o direito
a restitui¢do, através de exigéncias burocraticas excessivas. Assim sendo, ¢ de questio-
nar o estabelecimento, por regulamentagio administrativa, de um valor minimo inscrito
nas faturas ou documentos comprovativos das aquisigdes ou importagdes por se afigurar
manifestamente ilegal.

70O exercicio de uma fungio ndo fiscal por parte da AT nZo ¢ novo. Ele existe
também quando a AT, em sede do regime de precos de transferéncia, opera como se fosse
uma autoridade da concorréncia especifica ou quando vé o seu aparelho de arrecadagio
usado para a cobranga de dividas que ndo tém natureza tributaria.
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a) A Lein.°56/98 era omissa (tal como hoje o é a nova LFPP) no
que respeita as formalidades e condicionalismos a que deveriam
obedecer os pedidos de restituicdo de imposto. Ndo estando,
nomeadamente, fixado um prazo para formular o pedido de resti-
tui¢do de imposto, existiria, segundo a AT, uma lacuna de lei;

b) Havendo lacuna de lei, seria necessario colmata-la, recorrendo
para isso a norma aplicavel aos casos analogos;

¢) O caso analogo encontrar-se-ia num outro regime de restitui¢do
de imposto previsto em lei anterior, o do Decreto-Lei n.® 20/90,
de 13 de janeiro, aplicavel a Igreja Catolica (IC) e as institui¢des
particulares de solidariedade social (IPSS), ele mesmo inspirado
no regime previsto no Decreto-Lei n.° 143/86, de 16 de junho,
relativo as compras das missdes diplomaticas e seus agentes;

d) Esteregime da IC e das IPSS deveria ser aplicado as restitui¢des
de I'VA aos partidos politicos, em virtude de, na pratica, ter vindo
a provar a sua eficécia;

e) Assim, a AT, tendo por objetivo integrar a lacuna que ela consi-
dera existir, emitiu o referido oficio-circulado n.® 30046, de 1
de marg¢o de 2002 que transcreve, em larga medida, o despacho
n.° 770/01 do Ministro das Finangas, de 1 de outubro de 2001, ¢
onde, no essencial, se copia, sem qualquer adaptacio a natureza
dos partidos, o regime do Decreto-lei n.° 20/90 aplicavel a IC e
as IPSS.

4.2. Critica da metodologia da administracio tributiria

A AT nunca se interrogou sobre a razdo pela qual as sucessivas leis
que regularam o financiamento dos partidos politicos ndo previram, ao
contrario do regime legalmente aplicavel a IC e as IPSS, um prazo para
exercer o direito a restituicao de IVA.

Ao estabelecer, por oficio-circulado, o prazo de um ano para que
fosse pedida a restituicdo do imposto, a AT fé-lo essencialmente por razdes
de praticabilidade burocratica e de simplifica¢do procedimental. Foram
essas razdes — que privilegiaram a analogia do instrumento a utilizar
(mecanismo da restituicdo), em detrimento da substincia (exercicio de
um direito a restitui¢do) — que estdo na base da integrac¢do da pretensa
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lacuna da lei, recorrendo ao regime do Decreto-Lei n.° 20/90, aplicavel
alC e as IPSS.

Por outras palavras: nao foi efetuada qualquer andlise prévia, de
natureza substantiva, para saber se existe uma verdadeira lacuna de lei
quanto a necessidade de fixagdo de um prazo para efetuar o pedido de
restituicdo do IVA. Nao esta demonstrado que as leis de financiamento
dos partidos politicos tenham querido condicionar o exercicio do direito
arestituigdo do IVA ao decurso do prazo de um ano, um prazo fixado por
via administrativa. Como néo fica demonstrado que, a ser fixado adminis-
trativamente um prazo no interesse do funcionamento dos Servigos, este
prazo deva ter natureza perentoria.

Deste modo, a ultrapassagem de tal prazo nido deveria conduzir a
caducidade do exercicio do direito, sob pena de ilegalidade do “direito
circulatorio” perante o disposto na lei da Assembleia da Republica.®

A existir uma verdadeira lacuna de lei, o que a AT ndo demonstra,
deveria em seguida ser averiguado se existe uma similitude entre o caso
regulado diretamente por Decreto-lei n.° 20/90 (relativo a restituicao
do IVA a IC e entdo também as IPSS) e o caso da restituicio do mesmo
imposto aos partidos politicos, similitude essa que pudesse justificar a
aplicagdo daquele regime a este segundo caso.

Posta a questdo deste modo, a resposta ¢ simples: nio ha qualquer
analogia, no plano substantivo, entre as duas situagdes.

De facto, a Republica Portuguesa ¢ um Estado ndo confessional,
baseado na separagio entre o Estado e as igrejas e outras comunidades reli-
giosas (artigo 41.°, n.° 4 da CRP), que garante a igualdade entre convicgdes
religiosas (artigo 13.° da CRP) e a inviolabilidade da liberdade de religido
(artigo 41.°,n.° 1). O privilégio de que entdo usufruia a IC perante outras
igrejas e comunidades religiosas tera sido justificado a luz da Concordata
com a Santa S¢.* Por outro lado, o regime das IPSS implica, é certo, uma

# Vide, a propésito da fixagao administrativa de limites maximos para amostras
e ofertas de pequeno valor para efeitos de IVA, 0 acérddo de 21 de margo de 2007 da 2.*
Secgdo de Contencioso Administrativo que considerou inconstitucional o ato da AT e o
comentdrio de BASTO, JI. X (2007) «Sobre o regime IVA das amostras e das ofertas de
“pequeno valor™» in TOC, Revista da CTOC, n.° 90, pp. 19 a 23

* Cfr. GOMES, Nuno Sa (1991), op. cit., p. 112. O regime da IC foi entretanto
estendido as demais igrejas e comunidades religiosas pelo artigo 65.° da Lei n.° 16/2001,
de 22 de junho.
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situagdo de favorecimento do setor social de propriedade dos meios de
produgo (al. d) do n.° 4 do artigo 82.° CRP) que encontra alguma justifi-
cagdo no apoio que a lei fundamental entende dever ser dado a este setor
em virtude do seu contributo na efetiva concretizacio de direitos sociais
constitucionalmente previstos (artigo 63.°, n.° 5). Acresce que, na pratica,
na sua grande maioria, as IPSS estdo, direta ou indiretamente, ligadas a
Igreja Catolica.

Muito diferente € a situagido dos partidos politicos.*” A verdade ¢
que o financiamento publico da atividade partidaria foi, como se disse,
constitucionalmente erigido em tarefa do Estado (artigo 51.°, n.° 6 da
CRP). Ele ¢ essencialmente justificado por razdes politicas, entre elas a
de garantir o respeito pelo principio da igualdade de oportunidades de
todos os partidos politicos.?!

Esta diferenga explica outras: o Decreto-lei n.° 20/90 nao utiliza
nunca a expressio “direito a restitui¢do”, vendo esta como um simples
mecanismo burocratico para operacionalizar a “isen¢d0”, enquanto a
LFPP fala claramente de “direito a restitui¢do”, sublinhando a ideia de que
estamos perante algo mais que um simples procedimento burocratico; por
essa razdo, o Decreto-lei n.° 20/90 fixa expressamente o prazo de um ano
para ser efetuado o pedido de restitui¢@o, ao contrario da LFPP que ndo
fixa prazo nenhum, nem, como se verd, tinha de fixar; enfim, o 4mbito da
“isen¢do” é muito distinto nos dois casos.*

30 GOUVEIA, J. B. (0b. cit., vol. 11, p. 906) lembra que os partidos sdo “pessoas
colectivas de tipo associativo, com carater de permanéncia, tendo por finalidade represen-
tar o Estado-Sociedade ao nivel dos érgdos do poder publico, assim contribuindo, como
suas pecas fundamentais para o funcionamento do sistema de poder politico instituido” .
Esta fung¢fo é claramente distinta da fungdo das Igrejas e das IPSS.

31 Cf. CANOTILHO, G, op. cit, p. 321

32 Diferente é ainda o ambito da “isen¢do” nas duas situagdes. Assim, a restitui¢do
de IVA & IC abrange o IVA suportado nas aquisi¢des e importagdes de objetos que se des-
tinem Unica e exclusivamente ao culto religioso, constantes de declaragdes de importagao,
faturas, ou documentos equivalentes de valor nao superior a 50000 escudos, com exclu-
sdo do IVA, devendo aquele valor respeitar na totalidade aquele tipo de bens e de bens
e servigos respeitantes a construgdo, manutenc¢do e conservagdo de iméveis destinados
exclusivamente ao culto, & habitacdo e formacao de sacerdotes e religiosos, ao apostolado
e ao exercicio da caridade, constantes de faturas ou documentos equivalentes de valor ndo
inferior a 2000000 escudos, com exclusdo do IVA.
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Nao havendo analogia substancial entre as restitui¢des a efetuar
a estas diferentes institui¢des (partidos e Igreja), diferente devera ser o
regime de prazos a estabelecer nos dois casos.

Nao faz sentido o estabelecimento de um prazo de um ano relativa-
mente as restitui¢des aos partidos que funciona, na pratica, como uma forte
limitagdo a um direito politico atribuido por lei. O prazo para solicitar a
restitui¢do de IVA deve ser suficientemente amplo para nio ficar depen-
dente de circunsténcias aleatérias ou de dificuldades administrativas. Mas,
de facto, a lei ndo necessita de fixar qualquer prazo, pois este decorreria,
apelando para os lugares paralelos, ja do regime do C4di go do [VA para os
reembolsos. Ou seja: aplicar-se-ia o prazo de quatro anos que &, simulta-
neamente, o prazo de caducidade para a exigéncia do imposto (art. 94.° do
CIVA, por remissdo para o art. 45.°da LGT) e o prazo normal previsto no
n.° 2 do artigo 98.° do CIVA relativo ao exercicio do direito® Ora, como
estatui o artigo 19 n,.° 2, al. a) do Cédigo do IVA, este direito (tal como
o direito a restitui¢do) nasce com a emissio da fatura passada na forma
legal (ou em documentos referidos nas alineas b) e ¢) do mesmo diploma.**
Assim sendo, ndo poderiamos, em rigor, falar de lacuna de lei. O prazo
esta previsto em lei e a ele se acede por mera interpretacdo sistemdtica.
Salvo existéncia de lei expressa em sentido contrario, nio se vislumbra
qualquer razio para se ser mais restritivo em relagdo ao exercicio de um
direito a restitui¢do de IVA do que em relacdo ao exercicio do direito a
dedugio através de reembolso.

O prazo susceptivel de ser aplicado nestes casos seria, assim, ndo o
de um ano previsto no referido oficio-circulado, mas o de quatro previsto
em lei (no CIVA). Nenhuma razio existe para ndo se aplicar este prazo aos

3 E a seguinte a redacgdo do n.® 2 do art. 98.° do CIVA: “ Sem prejuizo de dispo-
si¢des especiais, o direito a dedugio ou ao reembolso do imposto entregue em excesso so
poderd ser exercido até ao decurso de quatro anos apds o nascimento do direito & dedugdo
ou pagamento em excesso do imposto, respetivamente”.

3O artigo 167.° da DCIVA estipula que “o direito a dedugido surge no momento
em que o imposto dedutivel se torna exigivel”. Embora o artigo 63.° do mesmo diploma
nos diga que “o imposto torna-se exigivel no momento em que € efetuada a entrega de
bens ou a prestagdo de servigos”, a al. a) do artigo 66.° permite que os Estados optem
por definir o momento da exigibilidade “o mais tarde no momento da emissio da fatura”.
Foi essa a op¢do normalmente adotada pelo Estado Portugués, como resulta do disposto
no artigo 8.° do CIVA em articulagio com o artigo 29.%, n.° 1, al. a) do mesmo diploma..
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pedidos de restitui¢do do IVA aos partidos politicos, contado a partir da
data do bilhete de importac¢do ou fatura que comprovem, respetivamente,
a importa¢do ou a aquisi¢do dos bens ou servigos.>> Mesmo que se enten-
desse estarmos fora do dominio da interpretacdo da lei para entrarmos no
dominio da sua aplicagdo por analogia, deve-se recordar que, em sede
fiscal, o recurso a analogia quanto a regras procedimentais ¢ possivel, tanto
mais que resulta num acréscimo de garantias do repercutido.’

Em abono da verdade, deve dizer-se que este problema foi intuido
pelo despacho em que o citado oficio—circulado se fundamenta. Com
efeito, no ponto 5.3 deste oficio diz-se expressamente que os procedi-
mentos previstos no Decreto-Lei n.° 20/90, de 13 de janeiro, relativos
as formalidades e condicionalismos das restituigdes a Igreja e as IPSS,
“deverdo temporariamente ser utilizados, com as devidas adaptagdes™ as
restitui¢des aos partidos. Na realidade, ndo houve nessa aplica¢do qual-
quer preocupacdo com a sua adaptagdo (a sua transposi¢do foi mecanica)
e a inércia burocratica tem prolongado a aplicagdo do regime muito para
além do desejavel. A interpretagdo referida no citado parecer dos servigos
apenas se limita a prolongar, mesmo perante uma nova LFPP, uma solugéo
manifestamente inadequada.

5. O AMBITO DA RESTITUICAO DO IVA AOS PARTIDOS E A
EXISTENCIA DE POSICOES CONTRADITORIAS NO SEIO
DA ADMINISTRACAO

A terceira razdo invocada pela AT, a de ndo haver entendimentos
administrativos contraditorios sobre o conteudo e ambito dos beneficios
concedidos aos partidos politicos, nem sobre os procedimentos a seguir
por estes para a obtencdo das restituicoes de IVA, mesmo nédo sendo
exatas, tem obviamente escasso valor argumentativo. Ndo ¢ o facto de
eventualmente a AT decidir sempre de igual modo, fundando uma espécie
de corrente jurisprudencial administrativa interna, que prova que ela haja
decidido bem.

3 Cfr. o ponto 5.3 ¢) do oficio-circulado n.® 30046.

% Cfr. o artigo 11.° n.° 4 da Lei Geral Tributaria. que apenas proibe a analogia
como forma de suprir as lacunas resultantes de normas tributdrias abrangidas na reserva
de lei da Assembleia da Republica.
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As contradigdes no seio da administragio (da AT e nas relagdes entre
a AT e a propria ECFP, nomeadamente quanto ao ambito da restitui¢do de
IVA a um partido politico), nio sdo decisivas, longe disso, como tépico
argumentativo, mas podem eventual e tdo somente relevar para efeitos
de impugnagdo ou de revisio oficiosa do ato de denegagio da restituicio,
seja por razdes substanciais, seja por razdes procedimentais.?’

Na realidade, a lei ndo é clara em relagdo a uma questdo fuleral, a
de saber se este desagravamento a posteriori em sede de IVA também
se aplica as despesas suportadas pelos partidos nas campanhas eleito-
rais ou se ele se cinge aos momentos “normais” da atividade partidaria
(por ex: formagao de grupos parlamentares). A favor da primeira soluco
poder-se-a dizer que o artigo 10.° da LFPP nio faz qualquer distingdo a
esse respeito, que seria dificil controlar o que, em época eleitoral, seriam
despesas de campanha ou despesas correntes, podendo, no caso daquelas
ndo serem consideradas, haver a tentacdo de os partidos concentrarem o
grosso das suas despesas na época imediatamente pré-eleitoral e, sobre-
tudo, o argumento de que ¢ na época das campanhas eleitorais, momentos
nucleares da vida democratica, que os partidos mais precisam de receitas.

A favor da segunda solugio, poder-se-4 dizer que a LFPP tem um
Capitulo I1I especificamente destinado ao financiamento das campanhas
eleitorais, do qual consta o principio da contabilidade separada das campa-
nhas e um artigo especifico prevendo quais sdo as receitas da campanha,

77 A base legal da impugnagio seria art. 99.° do Cddigo de Procedimento e de Pro-
cesso Tributdrio e a da reviséo oficiosa disposto nos artigos 78.°da LGT e 98.° do CIVA.
On.%1 deste artigo 98.° estabelece o seguinte: “Quando, por motivos imputaveis aos ser-
vigos, tenha sido liquidado imposto superior ao devido, procede-se a revisdo oficiosa nos
termos do artigo 78.° da lei geral tributaria”. Por sua vez 0 n.° 2 do mesmo artigo dispde o
seguinte: “2. Sem prejuizo de disposigdes especiais, o direito a dedugido ou ao reembolso
do imposto entregue em excesso sé pode ser exercido até ao decurso de quatro anos apos
0 nascimento do direito a dedugio ou pagamento em excesso do imposto, respetivamente”.
Estamos aqui perante uma “vélvula de escape” destinada a remendar erros de facto ou
de direito imputaveis a AT que poderia ser igualmente aplicada em sede de restituicdo
indevidamente denegada por erro administrativo de qualificagdo juridica e de apreciagio
dos factos: um imposto cobrado e ndo devolvido como a lei exige é sempre um imposto
superior ao devido. O recurso ao mecanismo da revisio oficiosa (um poder-dever) é ple-
namente justificado, por exemplo, nos casos em que existam importantes discrepancias
interpretativas no seio da administragio relativamente a possibilidade das restituicio do
IVA pago nas campanhas eleitorais.
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onde aparentemente as restitui¢des de [VA ndo sdo contempladas. Ao
lado deste argumento mais formal, um outro, mais substancial, poderia
ser invocado: a necessidade de se salvaguardar o principio constitucional
de igualdade de oportunidades entre os concorrentes, 0 que ndo aconte-
ceria nas elei¢des autarquicas e presidenciais, ou seja, nos casos em que
ndo existe um monopolio partidario de apresenta¢do de candidaturas.’®

Estas diividas quanto ao ambito da “isen¢@o” tém dado azo a interpre-
tacdes divergentes no seio da AT e na sua relagdo com a ECFP, a primeira
globalmente mais favoravel a um entendimento alargado do ambito da
restitui¢do de VA aos partidos.

De facto, a posi¢do da ECFP ¢ muito mais restritiva, como se deduz,
por exemplo, das Recomendagdes de Prestagdo de Contas relativas a
campanha autarquica de 2005, publicadas em 4 de agosto de 2005. Af a
EPCF inclui expressamente, entre as receitas ndo permitidas, “o «reem-
bolso» de IVA”, querendo provavelmente afirmar que as restitui¢oes de
IVA nio seriam autorizadas como fonte de financiamento das campanhas.
Na base desta posi¢do, estaria a ideia de que nas elei¢des autarquicas
nio existe o monopdlio de apresentacdo de candidaturas por parte dos
partidos e que, portanto, a existéncia de restituicdo de IVA aos partidos
e 0 ndo reconhecimento do mesmo beneficio a grupos de cidadaos ou
movimentos politicos afins poria em causa um principio de igualdade
entre os candidatos.

O argumento, sendo de ponderar, levaria, porém, ndo a restri¢ao do
beneficio da “restitui¢do” aos partidos (restri¢do que a LFPP ndo quis
operar), mas ao seu alargamento aos restantes grupos proponentes de
candidatos. *° Este argumento ndo teria, de qualquer modo, sentido nas
campanhas eleitorais para o Parlamento, pois ai apenas podem concorrer
os partidos politicos, isoladamente ou em coligagdes. Mais grave seria
que, a partir da lei existente, houvesse discriminagdo de uns partidos

38 Quanto a candidaturas a AR, o art. 151.%, n.° 1 da CRP cinge a sua apresentagdo
aos partidos, ao contrario do que ocorre com as candidaturas ao 6rgdo unipessoal que €
o Presidente da Republica (art 121.° da CRP) ou das candidaturas aos 6rgdos do poder
local (art. 239.°, n.° 4 da CRP).

3 Note-se, porém, que a revisdo da LFPP operada pela Lei n.° 55/2010, de 24 de
dezembro, ao aditar o artigo 14-.° A que permite a atribui¢do de Nimero de Identificagdo
Fiscal (NIF) aos grupos de cidaddos candidatos a qualquer ato eleitoral, veio operaciona-
lizar o principio de igual tratamento entre partidos politicos e estes grupos de cidadaos.
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em relagdo a outros, por o pedido de restituigdo ter excedido um prazo
fixado administrativamente por uma circular, restringindo, na pratica,
por razdes burocraticas, a igualdade de oportunidades entre os diversos
partidos politicos.

No entanto, esta questdo, era também controversa no seio da propria
administracdo fiscal, pois havia informagdes e despachos num e noutro
sentido. *" Ela apenas seria resolvida em 2006, mediante um despacho
interpretativo do SEAF, cujo teor é o seguinte:*!

“1. Aalinea g) don.” 1 doartigo 10.° da Lei 19/2003, de 20 de junho,
que consagra uma isencao de [VA em favor dos partidos politicos,
deve ser interpretada no sentido de abranger o IVA contido nas
aquisi¢des de bens e servigos dos partidos politicos nos termos
e para os fins af expressamente referidos, ainda que estas aqui-
si¢des ocorram em periodos de campanha eleitoral a que estes
se candidatem, quer isoladamente, quer em coligagao.

2. A restituicdo do IVA suportado pelos partidos politicos relati-
vamente a despesas que os mesmos hajam efetuado e que se
encontrem abrangidas pela referida alinea g), deve ser efetivada
junto de cada partido individualmente, mediante a apresentagio
de faturas, emitidas em seu nome e devidamente processadas em
forma legal™.*

‘0" Basta comparar o teor da Informagao 1673, de 25 de julho de 2005), enviada pela
DGCI a ECPF onde se concluia que, em relagdo ao financiamento das campanhas ,“nada
impede (...) que os partidos politicos vejam consignada a isengido do VA nas aquisi¢des
e nos moldes aprovados” com o Despacho do Subdiretor-geral, de 22 de agosto de 2005,
com o seguinte contetido em sentido contrario: “Nos termos informados o regime de bene-
ficios fiscais, em sede de IVA, previsto na Lei de Financiamento dos Partidos Politicos,
ndo ¢ de aplicar as campanhas eleitorais. Nestes termos ndo havera lugar ao reembolso
do IVA suportado nas despesas de campanha eleitoral que, de acordo com o estabelecido
no n.° I do art. 15.° da referida Lei (L. N.° 19/2003), devem constar de contas proprias”.
Note-se que este entendimento dizia respeito a todas as campanhas eleitorais, mesmo as
campanhas para elei¢des parlamentares.

1 Despacho n.° 298/2006-XVII, de 20 de fevereiro de 2006.

** Curiosamente o despacho, neste n.° 2, ndo faz referéncia (apenas o faz no pri-
meiro considerando) ao oficio-circulado 30046, de 1 de margo de 2002, nem a qualquer
prazo para a restituicao do TVA.
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6. BREVE SINTESE

A restitui¢do do IVA aos partidos politicos € essencialmente uma
figura atipica de direito financeiro e de direito politico e ndo uma
questdo de direito fiscal, nfo se confundindo com a figura do reem-
bolso, uma das formas do direito a dedugfo. Ela configura um subsidio
sob a forma de desagravamento fiscal atribuido por lei, lei esta que
ndo distingue entre despesas efetuadas no ambito de uma campanha
eleitoral ou fora dela, existindo mesmo um entendimento administra-
tivo a esclarecer que o direito a restituicdo do IVA se aplica em ambos
0S €asos.

Estamos perante um regime de subvencdes com base na LFPP e justi-
ficado constitucionalmente pela funcéo dos partidos politicos. A LFPP néao
fixa (e bem) quaisquer prazos para a restituicao do IVA, apenas permitindo
em casos limitados a sua suspensdo (e nio a sua proibi¢éo). O principio
de separacdo de poderes veda, alids, que a administragdo tributdria crie
limitag¢des suplementares ao direito a restituigao.

O prazo de um ano para a restitui¢do do IVA estabelecido pelo oficio-
-circulado n.® 30046, de 1 de Margo de 2002, ndo se encontra em confor-
midade com o disposto na Lei n.°19/2003, de 20 de junho, devendo ser
considerado revogado por este diploma.

A fixagdo de um prazo pela administracéio ndo ¢ sequer necessaria.
Uma interpretagdo sistematica e teleologica da lei mostra-nos que o prazo
em vigor para ser restituido o IVA das aquisi¢cdes efetuadas por partidos
politicos, incluindo nas situagdes de campanha eleitoral, ¢ de quatro anos,
por aplicagdo do regime previsto no n.° 2 do artigo 98.° do CIVA, o mesmo
prazo, alias, da caducidade para a liquidagdo de imposto.

3.° A denegacdo do direito a restitui¢do do 1VA efetuada pela Admi-
nistra¢do Fiscal pelo simples decurso de um prazo fixado administrati-
vamente, alias explicavel pelas contradi¢gdes na interpretagdo da lei do
financiamento dos partidos politicos no seio do Estado, equivale a uma
tributagdo, sem qualquer base legal, uma tributagdo ostensiva e inequi-
vocamente injusta.

Estamos perante situacdes em que a denegac¢do da restituicdo do IVA
pela AT, decorrente da aplicacdo administrativa do Decreto-lei n.° 20/90,
equivale a um ato administrativo materialmente tributario: a denegacdo da
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“isengao” equivale a tributagdo. Ora este ato € suscetivel de ser reparado
pela via da revisdo oficiosa.

4.° A Administragdo Fiscal esta, nestes casos, vinculada a proceder
a uma revisdo extraordinria do acto tributavel, nos termos do artigo 78.°
da Lei Geral Tributaria.



