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2.1.

ANTECEDENTES

Em conformidade com o n°1 do artigo 27° da Sexta Directiva 77/388/CEE do
Conselho, de 17 de Maio de 1977, relativa a harmonizacdo das legislacbes dos
Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o volume de negécios - sistema
comum do imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme!, o
Conselho, deliberando por unanimidade sob proposta da Comisséo, pode autorizar 0s
Estados-Membros a aplicarem medidas especiais em derrogacdo da referida directiva
para simplificar o procedimento de cobranca do imposto ou para impedir certos tipos
de fraude ou evasdo fiscal. Na medida em que este procedimento prevé
derrogacdes dos principios gerais harmonizados do IVA, em conformidade com
a jurisprudéncia assente do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias,
essas derrogacOes devem ser restritas e proporcionadas.

Por oficio registado no Secretariado-Geral da Comissdo em 27 de Outubro de 2005, a
Republica da Austria solicitou autorizacdo para introduzir medidas derrogatérias do
artigo 21° da Directiva 77/388/CEE. Em conformidade com o disposto no n°2 do
artigo 27° da Directiva 77/388/CEE, a Comissdo, por oficio de 8 de Junho de 2006,
informou os outros Estados-Membros do pedido apresentado pela Austria. Por oficio
de 9 de Junho de 2006, a Comiss&o comunicou & Austria que dispunha de todas as
informacdes que considerava necessarias para apreciar o pedido.

Por oficio registado no Secretariado-Geral da Comissdo em 18 de Abril de 2006, a
Republica Federal da Alemanha solicitou uma autorizacdo para introduzir medidas
derrogatorias do artigo 21° da Directiva 77/388/CEE. Em conformidade com o n° 2
do artigo 27° da Directiva 77/388/CEE, a Comissdo, por oficio de 7 de Junho de
2006, informou os outros Estados-Membros do pedido apresentado pela Alemanha.
Por oficio de 8 de Junho de 2006, a Comissao comunicou a Alemanha que dispunha
de todas as informacdes que considerava necessarias para apreciar o pedido.

RESUMO DOS PEDIDOS
Pedido apresentado pela Austria

A Austria gostaria de introduzir o mecanismo de autoliquidacio relativamente a
todas as entregas de bens ou prestacdes de servicos entre empresas (“B2B”), para 0s
casos em que o valor facturado exceda 10 000 euros. Quando o valor de uma factura
ndo exceda 10 000 euros, 0 mecanismo de autoliquidacdo seria aplicavel as entregas
a um cliente superiores a 40 000 euros durante o exercicio contabilistico.

A Austria justifica alegando que a autoliquidacdo constituii um instrumento de luta
contra a fraude “carrossel” ou fraude do “operador ficticio” e que foram obtidos
resultados positivos com a introducdo do mecanismo de autoliquidacdo no sector da
construgdo. A Austria é de opini&o que ja ndo é possivel evitar a fraude no IVA, em
particular a fraude carrossel e a fraude cometida por meio de facturas ficticias,
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recorrendo a métodos convencionais. Segundo a Austria, esta medida evitaria certos
tipos de evaséo fiscal e de fraude fiscal, como, por exemplo, 0 pagamento parcial ou
0 ndo pagamento do IVA que figura numa factura por sujeitos passivos que
desaparecem sem terem efectuado o pagamento do imposto a administracdo fiscal. A
Austria é também de opinido que a aplicagdo do mecanismo de autoliquidac&o
diminuiria a carga de trabalho das administracoes fiscais que, de outro modo, teriam
de proceder a cobranca do imposto devido por sujeitos passivos faltosos ou efectuar
inspeccdes antes de conceder reembolsos do IVA. No que se refere as empresas, a
Austria alega que o mecanismo de autoliquidacao lhes seria benéfico uma vez que ja
ndo teriam de pré-financiar® o IVA. A fim de combater novos padrées de fraude
eventuais, a Austria pretende impor as empresas a obrigacdo no sentido de
apresentarem mensalmente o montante do volume de negécios global com cada
empresa cliente.

Pedido apresentado pela Alemanha

A Alemanha gostaria de introduzir o mecanismo de autoliquidacdo relativamente a
todas as entregas de bens ou prestagdes de servicos entre empresas (“B2B”), para 0s
casos em que o valor facturado exceda 5 000 euros. O sujeito passivo que efectuasse
a entrega dos bens confirmaria a validade do nimero especial de registo para efeitos
do IVA do cliente antes de efectuar uma entrega segundo 0 mecanismo de
autoliquidacdo. A confirmacdo da validade efectuar-se-ia por via electronica e em
linha. Depois de ter verificado a validade do numero do cliente, o fornecedor néo
facturaria o VA relativamente a entrega, mas o comprador declararia as autoridades
o IVA de que é devedor, que poderia também, em circunstancias normais, declarar
como IVA a montante, deductivel. Para além da verificacdo do nimero de cliente, o
sujeito passivo que efectuasse a entrega segundo o mecanismo de autoliquidacéo
informaria as autoridades fiscais por via electronica sempre que efectuasse uma
entrega ndo tributada e declararia o valor da entrega. Quanto ao cliente, este teria de
declarar separadamente na sua declaracdo as entregas objecto de autoliquidacdo que
recebesse. A administragdo fiscal continuaria a cruzar as informag0es recebidas do
fornecedor por via electronica com as informacdes declaradas pelo comprador. Deste
modo, a Alemanha pretende proteger-se contra novas oportunidades de fraude
criadas pelo sistema de autoliquidacéo.

Os motivos invocados pela Alemanha para apresentar este pedido sdo semelhantes
aos da Austria, mas contrariamente a proposta austriaca, o sistema alemao prevé um
aumento significativo das formalidades a cumprir pelos sujeitos passivos.

CONTEXTO DOS PEDIDOS — O PROBLEMA DA FRAUDE NO IVA

A fraude no IVA é desde ha muito uma preocupacao para a Comissao no sentido de
assegurar que os Estados-Membros tomem as medidas necessarias contra 0s autores
das fraudes para evitar distor¢fes de concorréncia no mercado Unico. Devido a
problemas orcamentais recentes, a fraude no IVA tornou-se uma preocupacao
principal para determinados Estados-Membros.

Consoante as condi¢des de crédito concedidas aos clientes e a periocidade das declaragdes do IVA, os
sujeitos passivos devem frequentemente efectuar o pagamento do IVA a administracao fiscal antes de o
terem cobrado aos seus clientes.
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A Comissdo congratula-se com o facto de a Alemanha e a Austria estarem
preocupadas com um tipo especifico de fraude no IVA, conhecido como a fraude
“carrossel” ou fraude do “operador ficticio”. Este tipo de fraude tem um impacto nas
receitas do IVA na medida em que um sujeito passivo transfere o crédito do IVA
para outro sujeito passivo e, em seguida, 0 primeiro desaparece sem ter pago o
imposto. A Alemanha e a Austria pensam que este problema poderia ser resolvido
aplicando o mecanismo de autoliquidacdo entre sujeitos passivos em relacdo a
entregas nacionais entre 0s Estados-Membros. Tal teria como efeito anular a fraude
na medida em que o operador ficticio potencial ndo seria devedor do IVA. No
entanto, a regra, em todos os Estados-Membros, é que 80% do IVA é pago por
menos de 10% dos sujeitos passivos. Isto significa que as administracGes fiscais dos
Estados-Membros podem actualmente controlar sem grande dificuldade a maior
parte das receitas provenientes do IVA.

S&o muito poucos os Estados-Membros que tém dados disponiveis sobre as perdas de
receitas do IVA devido a fraude. Segundo a Austria, as perdas totais devidas a fraude
no IVA representam 4,4% do total das receitas do VA, mas o pais ndo dispde de
uma estimativa exacta da percentagem que € atribuivel a fraude intracomunitaria do
operador ficticio. Segundo a Alemanha, as perdas a nivel nacional representam 2%
das receitas do IVA em resultado de fraudes do tipo “operador ficticio”. Estes dados
ndo sdo negligencidveis e mostram claramente a importancia que deve ser dada a
fraude no IVA e, em particular, a fraude intracomunitaria do operador ficticio. Por
seu turno, a Comisséo é sensivel a importancia da fraude fiscal. Diminuir a fraude &,
por conseguinte, um objectivo importante da estratégia de Lisboa, uma vez que a
fraude fiscal ndo s6 diminui as receitas de que os Estados-Membros necessitam para
fazer funcionar os servicos publicos a nivel nacional, mas também cria uma
concorréncia desleal entre os operadores. Neste contexto, a Comissdo tenciona
apresentar no fim do ano em curso uma comunicagdo ao Conselho e ao Parlamento
Europeu com vista ao desenvolvimento de uma nova estratégia antifraude a nivel
europeu. A fraude no IVA, e, em particular, a fraude intracomunitéria do “operador
ficticio”, constituirdo um importante tema dessa comunicacao.

No entanto, convém analisar os dados relativos a fraude do operador ficticio no seu
contexto, em especial quando uma proposta de alteracdo do sistema de tributacdo
afecta tanto os operadores legitimos como os autores de fraudes que exploram a
incapacidade das administracGes fiscais de tratarem 0s seus processos de uma forma
rapida e definitiva.

Espera-se que ocorram novas formas e padrdes de fraude apds a introducdo de um
sistema de autoliquidagdo mais generalizado. A transferéncia da responsabilidade de
pagamento do imposto tornaria mais interessante para as Gltimas empresas da cadeia
de abastecimento desaparecerem. Importa deixar claro que o mecanismo de
autoliquidacdo ndo é uma resposta as “vendas clandestinas” (ou seja, as vendas nao
registadas) que se mantém fora do circuito oficial. Para o sujeito passivo, que tem de
facturar o IVA no fim da cadeia de abastecimento, a tentacdo de obter entregas
“clandestinas” serd maior, uma vez que tera de facturar o montante total do IVA e
ndo s a parte relativa ao seu “valor acrescentado".
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A AUTOLIQUIDACAO COMO CONCEITO

De modo geral, o IVA é facturado pelo fornecedor relativamente as entregas de bens
e as prestacOes de servicos efectuadas num Estado-Membro. Se o cliente for um
sujeito passivo, pode obter o reembolso do IVA facturado declarando o imposto a
montante na sua declaracdo periodica do IVA. A deducdo é imediata, ou seja, ndo
depende do facto de o fornecedor ter pago previamente o VA a administracéo fiscal.
O problema ¢ que se a pessoa que emite a factura ndo paga o IVA a administracao
fiscal em primeiro lugar, esta concede um credito do IVA que nunca recebeu. Para
além dos casos de liquidacédo e de faléncia, os Estados-Membros tiveram problemas
com operadores que exerceram a actividade por um curto periodo de tempo,
facturaram o IVA e, em seguida, desapareceram sem 0 pagarem, embora na grande
maioria dos casos (90% a 95% consoante o Estado-Membro), o montante correcto do
IVA seja pago as autoridades no momento devido.

Presentemente, uma grande percentagem do I\VA cobrado por cada Estado-Membro é
pago por um grupo muito pequeno de grandes empresas que S&0 sujeitos passivos
cumpridores da lei. A aplicagdo de um mecanismo de autoliquidagdo generalizado
significaria que o imposto seria cobrado a um grupo muito maior de sujeitos
passivos, tornando os controlos proporcionalmente mais dificeis.

A aplicacdo do tipo de autoliquidagdo que estd a ser considerado pela Alemanha e
pela Austria exigiria que o fornecedor verificasse o estatuto do cliente para apurar se
se trata de um sujeito passivo e, por conseguinte, se o IVA deve ser facturado. O
actual sistema do IVA ndo exige que se proceda a essa verificagdo, uma vez que 0
IVA é, em geral, facturado independentemente do estatuto do cliente. De modo
semelhante, a obrigacdo de apresentar valores globais mensais sobre o volume de
negdcios relativos aos clientes (no caso da Austria) e de informar as autoridades
fiscais por via electronica e declarar o valor de cada entrega nao tributada (no caso da
Alemanha) seriam exigéncias novas e adicionais.

PARECER DA COMISSAO SOBRE OS PEDIDOS

Quando a Comisséo recebe pedidos em conformidade com o artigo 27°, examina-0s
para assegurar que as condicGes de base para o seu deferimento estdo satisfeitas, ou
seja, se a medida especifica proposta simplifica os procedimentos para os sujeitos
passivos e/ou a administracdo fiscal ou se a proposta previne determinados tipos de
evasdo fiscal e de fraude fiscal. Neste contexto, a Comisséo teve sempre uma
abordagem selectiva e prudente para assegurar que as derrogacdes nao prejudiquem o
funcionamento geral do sistema do IVA. Foi assim que apresentou, em 2005, uma
proposta de alteracdo da Directiva 77/388/CEE no que respeita a certas medidas para
simplificar o procedimento de cobranga do imposto sobre o valor acrescentado,
contribuir para lutar contra a evasdo fiscal e a fraude fiscal e revogar determinadas
decisdes que concedem derrogacdes®, o que permitiria a todos os Estados-Membros
aplicarem derrogacdes que se revelaram Uteis e eficazes.
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5.1.

Embora o regime especial aplicavel ao ouro previsto no artigo 26°B da Sexta
Directiva IVA possa ser descrito como um mecanismo de autoliquidagéo
consolidado, a aplicacdo destas disposi¢cOes e cuidadosamente orientada e limitada no
ambito e nas dimensdes e ndo pode, por conseguinte, ser comparada com os pedidos
em causa.

Os pedidos da Alemanha e da Austria

Na opinido da Comissdo, os pedidos da Alemanha e da Austria visam utilizar o artigo
27° da Sexta Directiva IVA com vista a efectuar uma alteragéo importante no sistema
do IVA e, deste modo, eliminar uma das suas caracteristicas, o pagamento
fraccionado. A razdo de ser destes pedidos é a capacidade aparentemente insuficiente
da Alemanha e da Austria de controlarem as empresas que praticam a fraude do
“operador ficticio”, de que resultam perdas estimadas até 2% das receitas totais do
IVA naqueles paises. Segundo a Alemanha e a Austria, se uma empresa ndo for
autorizada a facturar o IVA em primeiro lugar, deixa de se sentir tentada a
“desaparecer”.

A Austria considera que o resultado da aplicacdo de uma autoliquidagio generalizada
restrita aos sujeitos passivos austriacos afectaria 7 milhdes de facturas emitidas na
Austria, enquanto a Alemanha considera que a sua proposta afectaria 0,5% de todas
as facturas emitidas na Alemanha o que, apesar de tudo, representa cerca de 130
milhdes de facturas. No entanto, qualquer sujeito passivo pode ser afectado e
obrigado a aplicar a autoliquidacdo paralelamente as regras "normais” do IVA.

CONCLUSAO

Os pedidos da Alemanha e da Austria visam utilizar o artigo 27° da Sexta Directiva
IVA com vista a efectuar uma alteragdo importante no sistema do IVA, introduzindo
um mecanismo de autoliquidacdo generalizado e, deste modo, eliminando uma das
suas caracteristicas, o pagamento fraccionado. Tal significaria também que os
sujeitos passivos teriam de lidar efectivamente com trés tipos diferentes de regime de
IVA:

e O sistema “classico” do IVA;

e O sistema de autoliquidacdo aplicavel as entregas entre empresas quando
estivessem preenchidos determinados critérios;

e O sistema intracomunitario.

Tal contribuiria para aumentar as actividades contabilisticas das empresas. De modo
semelhante, seriam impostos encargos adicionais para assegurar o cumprimento da
legislacdo (verificacdo do estatuto do cliente e declaragdo das operagdes) aos
operadores honestos que exercem as suas actividades em areas onde a fraude néo é
corrente. Para além disso, as administracGes fiscais alema e austriaca teriam de
aumentar substancialmente os recursos para controlar o IVA, uma vez gque 0s sujeitos
passivos que pagam a maior parte do IVA deixariam de ser a minoria e passariam a
ser a maioria.
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A Comissao é de opinido que estes pedidos ndo satisfazem os critérios exigidos no
artigo 27° na medida em que iriam dificultar e ndo simplificar as formalidades aos
sujeitos passivos e as administracGes fiscais, para além de aumentar em vez de
diminuir as possibilidades de fraude fiscal.

A Comisséo considera que o0 artigo 27° ndo € a base juridica correcta para propor
uma autoliquidacéo generalizada do tipo proposto pela Alemanha e pela Austria. A
Comisséo havia proposto ao Conselho que os Estados-Membros fossem autorizados
a aplicar a autoliquidacdo, mas os pedidos anteriores eram, em geral, diferentes,
porquanto se aplicavam a sectores especificos (construcdo, residuos, madeireiro,
etc.) e o mecanismo de autoliquidacdo foi sempre a jusante da cadeia de
abastecimento (eliminando assim apenas o elo fraco no inicio da cadeia), de modo
que as empresas pequenas e efémeras com maior risco de fraude ndo facturavam o
IVA o qual era facturado pelas empresas de maior dimensdo, mais facilmente
controlaveis. O Unico exemplo de mercadoria € 0 ouro, mas mesmo este ndo passa de
um so produto e ndo de um amplo leque de produtos abrangendo varios sectores.
Além disso, as medidas previstas pela Alemanha e pela Austria afectariam as
operagdes em todos 0s sectores econdémicos, designadamente aqueles em relacdo aos
quais nunca houve suspeitas de serem objecto da fraude do “operador ficticio” ou da
fraude carrossel. A Comissdo considera que as derrogacGes solicitadas pela
Alemanha e pela Austria ndo respeitam o principio da proporcionalidade, consagrado
em varios acordaos do Tribunal.

Além disso, autorizar a aplicagdo, por um Estado-Membro, de medidas especiais
deste ambito e com repercussdes de tal ordem nas empresas seria muito prejudicial
para o funcionamento do mercado interno em termos do IVA. Efectivamente,
consoante o valor da entrega, o tipo de produto ou qualquer outro critério que
pudesse ser previsto, as empresas seriam confrontadas com regras e procedimentos
divergentes aplicaveis as entregas em diferentes Estados-Membros. Por este motivo,
0 ambito destas medidas excede largamente o ambito de aplicacdo do artigo 27° da
Sexta Directiva IVA.

Ademais, ao abrigo do sistema de autoliquidacdo, o risco financeiro decorrente do
ndo pagamento do IVA ¢é transferido das administracdes fiscais para as empresas.
S&o estas ultimas que assumem o risco ao decidirem facturar ou ndo o IVA com base
na validagdo do estatuto do seu cliente como um verdadeiro sujeito passivo. Esta
transferéncia de responsabilidades da administracdo fiscal para as empresas com
custos potenciais para estas Ultimas é contraria aos objectivos de Lisboa.

Além disso, um sistema de autoliquidacdo enfraquece consideravelmente o controlo
exercido no fim da cadeia de distribuicdo. Em consequéncia, as administracfes
fiscais teriam de aumentar substancialmente o nimero de funcionarios responsaveis
pelos controlos para lidar com o maior risco decorrente da reparticdo da divida fiscal
por um maior nimero de sujeitos passivos. O resultado de um alargamento do
mecanismo de autoliquidacao proposto pela Alemanha e pela Austria introduz ainda,
efectivamente, no sistema normal do IVA um sistema alternativo muito mais
complexo.

Os pedidos da Alemanha e da Austria visam utilizar o artigo 27° da Sexta Directiva
IVA com vista a efectuar uma alteragdo importante no sistema do IVA e, deste
modo, eliminar uma das suas caracteristicas, o pagamento fraccionado. Os pedidos
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baseiam-se na suposic¢ao de que se uma empresa nao for autorizada a facturar o IVA
em primeiro lugar, deixa de se sentir tentada a "desaparecer”, conduzindo a um
aumento das receitas do IVA.

No entanto, embora a Comissdo continue convencida de que a solucéo da fraude do
“operador ficticio” estd em aumentar os controlos do IVA baseados em andlises de
risco e ndo em alterar as regras fiscais de base, ndo se opbe a examinar instrumentos
complementares ou mesmo alternativos. Tendo em conta o facto de a Austria e a
Alemanha considerarem que existem lacunas no actual sistema do IVA, a Comissao
procurara determinar se é necessaria uma accdo mais geral no @mbito da Sexta
Directiva IVA.

Nesta base, a Comissdo considera que o artigo 93° do Tratado constituiria a base
juridica correcta que permitiria aos Estados-Membros introduzir medidas muito
gerais com vista a contrariar a fraude fiscal e a evaséo fiscal.

Em consequéncia, a Comissdo conclui que os pedidos apresentados pela Alemanha e
pela Austria ndo sdo abrangidos pelo &mbito de aplicacdo do artigo 27° da Sexta
Directiva IVA e, por esse motivo, a Comissdo refuta os pedidos de derrogacao
apresentados.
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