ANTONIO CARLOS DOS SANTOS
MARIO ALBERTO ALEXANDRE

O SISTEMA COMUNITARIO DO IVA
NA ENCRUZILHADA:
RUMO A UM NOVO SISTEMA COMUM?

CENTRO DE ESTUDOS FISCAIS

DIRECCAO-GERAL DOS IMPOSTOS
MINISTERIO DAS FINANGAS

LISBOA - 2000



O IVA COMUNITARIO NA ENCRUZILHADA:
RUMO A UM NOVO SISTEMA COMUM? ¢V

ANTONIO CARLOS DOS SANTOS

Jurista ¢ Sociélogo

MARIO ALBERTO ALEXANDRE

Investigador Economista
Centro de Estudos Fiscais

(") Este estudo baseia-se numa comunicagio apresentada pelos autores, em Agosto de
1999, as 111 Jornadas Tributarias del Mercosur, que decorreram em Buenos Aires.



1. A fiscalidade comunitéria entre neutralidade e subsidiariedade

O Tratado de Roma, quer na sua versio original (1957), quer nas revi-
sdes operadas pelo Acto Unico Europeu (1986) e pelos Tratados de Maas-
tricht (1992) e de Amesterddo (1997), ndo contém uma politica fiscal comuni-
tdria autonomizada.

As disposigoes fiscais ou se prendem com a Unido Aduaneira ¢ com a
politica comercial comum ou surgem como um prolongamento da politica de
concorréncia ('). Do ponto de vista comunitdrio, trata-se, no essencial, de
garantir a neutralidade dos impostos estaduais em relagéo as trocas comerciais
¢ ao funcionamento do mercado interno.

(' O Tratado de Amesterdiio revogou as secgdes relativas a eliminagdo dos direitos adua-
neiros entre os Estados membros e ao estabelecimento de uma pauta comum, mantendo, con-
tudo, 0s normativos constantes dos anteriores artigos 12° ¢ 28° (actuais 25° ¢ 26°) que determi-
nam, respectivamente, a proibi¢do de direitos aduaneiros, incluindo os de natureza fiscal, ¢
encargos de efeito equivalente entre Estados membros ¢ a fixagio pelo Conselho, deliberando
por maioria qualificada, sob proposta de Comissdo, dos dircitos da pauta aduaneira. As «dispo-
sigdes fiscais» integram o Titulo VI do Tratado (anterior V) referente As regras comuns relati-
vas 2 concorréncia, 2 fiscalidade e a aproximagdo das legislagdes. O Tratado de Amsterdao
ndo introduziu alteragdes de fundo, limitando-se a eliminar os dispositivos que jd s6 possuiam
interesse histérico. Os actuais artigos 90° a 93° respeitam aos principios de neutralidade e nao
discriminagio ¢ a harmonizagao da tributagdo indirecta. A base juridica para a concretizacdo
de uma politica de tributagiio directa continua a constar do capitulo que contém as normas
relativas 4 aproximagio das legislagdes. Mantém-se a norma programdtica que incentiva 0s
Estados a entabularem negociaces para eliminarem a dupla tributagdo na Comunidade (artigo
293°, ex-220°). Note-se que o artigo 3° do Tratado, ao enumerar as politicas comuns e comuni-
tdrias e as diversas formas de ac¢io da Comunidade néo faz qualquer referéncia & politica fis-
cal (com excepgdo da de natureza aduaneira).
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Salvo no que respeita a Unido Aduaneira, continuam a existir quinze
espagos fiscais distintos, tantos quantos os actuais Estados membros, nos quais
sdo aplicados impostos nacionais por administragdes fiscais nacionais (?).
Mesmo o IVA ¢ os impostos especiais sobre o consumo — onde o processo de
harmonizac¢do estd mais avancado — sdo impostos nacionais, embora as suas
regras estejam em grande parte harmonizadas pelo direito comunitdrio. As
suas receitas ndo alimentam directamente o orgamento da Unido Europeia,
mas apenas o fazem de forma indirecta. O IVA €, neste sentido, um imposto
de referéncia para o cédlculo das contribui¢des dos Estados membros que inte-
gram os recursos proprios comunitarios.

Continuam a existir, pois, politicas fiscais essencialmente nacionais,
embora limitadas por determinados principios consagrados nos Tratados e
sujeitas a controlo do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias. O Tra-
tado da Unido Europeia permanece, neste dominio, um tratado-quadro com
predominéncia de principios, com especial relevo para o principio da ndo dis-
criminacgdo, e regras de procedimento.

Nio existe, pois, em rigor, uma fiscalidade da Unido. Os Estados nao
atribuiram as Comunidades uma competéncia fiscal prépria. Se exceptuarmos
os casos dos direitos aduaneiros e do imposto CECA, politica ¢ financeira-
mente marginais, a Unido Europeia ndo dispde de verdadeiros impostos pro-
prios pagos por contribuintes comunitdrios.

A razio de ser desta importante limita¢@o de ordem politica e financeira
prende-se com o facto de a matéria fiscal exigir consensos melindrosos dada a
sua estreita ligagdo com o cldssico tema da soberania e com o papel dos parla-
mentos nacionais nesta drea (no taxation without representation). Por isso, na
Unido Europeia continua a vigorar, em matéria fiscal, um principio de decisao
tipico do direito internacional piblico, o principio da unanimidade, em vez
das formas normais de decisdo comunitdria.

Daqui decorre a necessidade de um equilibrio, a analisar caso por caso,
entre dois importantes principios: o da neutralidade, coroldrio da ideia de que
as condig¢des de funcionamento de um mercado ¢, desde logo, a concorréncia,
ndo devem ser distorcidas pelos sistemas fiscais (3); ¢ o da subsidiariedade

(?) Caracteristica central da Unido Aduaneira € a fusio dos diversos territérios aduanei-
ros num s6, sendo os direitos cobrados pelas alfandegas dos Estados membros, ao abrigo de
uma pauta aduaneira comum, receita do Or¢amento comunitario.

(®) Mercado interno que se caracteriza por ser um espago sem fronteiras internas decor-
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que fundamenta o facto de a politica tributdria dever ser, em primeira linha,
exercida pelos Estados membros, devendo contudo estes Estados ter em conta
os efeitos da sua acgdo nos outros € na Unido (*). O primeiro aponta para a
necessidade de aprofundar os processos de harmonizagdo; o segundo aponta
para a afirmag@o das soberanias fiscais quando compativeis com as finalida-
des ¢ objectivos dos Tratados.

Note-se, porém, que, se no plano do direito origindrio, a exiguidade das
disposi¢oes fiscais inscritas nos Tratados pareceria dificultar a construcdo de
uma verdadeira politica fiscal comunitdria, a verdade é que, no plano do
direito derivado, ainda que de forma lenta e algo contraditéria, tem sido
levado a cabo, no campo da tributag@o indirecta, um importante programa de
harmonizac@o, com forte aceleragdo no inicio da década de noventa. Esta har-
monizag¢do comunitdria de direitos nacionais tem conduzido a que os limites a
autonomia fiscal dos Estados membros sejam cada vez mais acentuados, mor-
mente em sede de impostos gerais ¢ especiais sobre o consumo.

2. O IVA comunitario: uma evolucao por saltos

No que diz respeito ao imposto sobre o valor acrescentado, esse pro-
grama de harmonizacdo consolidou-se mais por saltos do que através de uma
evolugdo linear. Assim, com as Primeira e Segunda Directivas IVA, de 11 de
Abril de 1967, foi criado, na sequéncia das recomendagdes do relatério Neu-
mark (1962) o primeiro sistema comum do IVA (°). Determinou-se a substitui-
¢do até 1970 dos impostos sobre o volume de negdcios em vigor nos entdo
scis Estados membros (em cinco deles vigoravam impostos plurifdsicos
cumulativos ou em cascata sobre as vendas) ¢ definiram-se os principios fun-

rente da aboli¢iio entre os Estados membros dos obstdculos & livre circulaciio de mercadorias,
de pessoas, de servigos ¢ de capitais (art® 3°, n° 1, al. ¢) e art® 14, n® 2), no qual a concorréncia
ndo deverd ser falseada (art® 3°, n° 1, al. g)).

(*) O principio da subsidiariedade estd previsto no Tratado da Unido Europeia (art. 5°,
ex-art. 3°-B) nos seguintes termos: «Nos dominios que ndo sejam das suas atribui¢des exclusi-
vas, a Comunidade intervém apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se ¢ na
medida em que os objectivos da acg¢do encarada nio possam ser suficientemente realizados
pelos Estados-membros, e possam pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da accio prevista,
ser melhor alcangados ao nivel comunitdrio».

(%) Directivas n°s 67/2277/CEE e 67/228/CEE, do Conselho, de 11 de Abril, in JOCE
n” L 71, de 14 de Abril de 1967. A expressdo «IVA comunitdrio» usada neste artigo representa
uma forma simplificada de nos referirmos ao modelo comunitdrio do IVA introduzido por
estas directivas.
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damentais do sistema comum de um IVA tipo consumo, calculado através do
chamado método subtractivo indirecto ou de crédito de imposto. No entanto,
esta substituicdo global apenas se veio a verificar em 1973, jd com uma
Comunidade vivida a nove (°).

Com entrada em vigor da Sexta Directiva do IVA, foi instituido o
segundo sistema comum do IVA, caracterizado pela existéncia de uma base de
incidéncia uniforme (7). Esta implicava regras comuns, ndo apenas de inci-
déncia objectiva ¢ subjectiva do imposto, com alargamento obrigatério da tri-
butacdo ao estadio retalhista ¢ a globalidade das prestagdes de servigos, como
ainda em sede de isengdes e de valor tributdvel e de harmonizagdo dos regi-
mes especiais das pequenas e médias empresas ¢ da actividade agricola.

A razdo fundamental da adopgdo desta directiva deve ser procurada no
sistema de financiamento da Comunidade, instituido por uma Decisdo do
Conselho, de 21 de Abril de 1970, relativa a substituicdo das contribui¢oes
financeiras dos Estados por um sistema de recursos proprios (®). O or¢amento
comunitdrio passou a ser financiado, entre outros, por recursos provenientes
do IVA, obtidos através da aplicagdo de uma taxa que nio ultrapassava entao
1% (1,4% desde 1986) de uma base de incidéncia determinada uniformente
para os Estados membros, segundo regras comunitdrias.

A iltima importante modificagdo deu-se no inicio dos anos noventa, na
sequéncia do Livro Branco para a realizagdo do mercado interno (1985) e do
Acto Unico Europeu (1987), com a aprovagdo de duas directivas, uma em 1991,
que adoptou, para entrar em vigor em 1 de Janeiro de 1993, o chamado regime
transitério das operagdes intracomunitdrias em IVA e outra, em 1992, que esta-
beleceu a fixagio de taxas minimas para a taxa normal de imposto (15%) e para
as taxas reduzidas (5%) e aboliu a possibilidade de haver taxas agravadas &

() Sobre a adopgio do IVA comunitdrio, ver Xavier de BASTO, A Tributagao do Con-
sumo e a sua Coordenacdao Internacional, Cadernos de CTF n° 164, Lisboa, 1991. Sobre o
IVA em geral vd. Arlindo CORREIA, Introdug¢do ao Imposto sobre o Valor Acrescentado,
APOTEC, Lisboa, 1981. A sintese aqui efectuada segue de perto A. Carlos dos SANTOS, «Iva
¢ Mercado Interno: As Aquisi¢oes Intracomunitdrias de Bens», in Fisco n.°42, Lisboa, 1992 ¢
Mirio ALEXANDRE, «A Harmonizagio do IVA: Objectivos ¢ Estratégias» in CTF n® 390,
Lisboa, 1990,

(Y Directiva 77/388/CEE, do Conselho, de 17 de Maio de 1977, in JOCE n° L 145, de
15 de Junho de 1977

%y Decisio de 21 de Abril de 1970, in JOCE n° L 94 de 28 de Abril de 1970.

() Respectivamente, Directiva do Conselho 91/680/CEE, de 16 de Dezembro, in JOCE
0" L 376, de 31 de Dezembro de 1991 ¢ Directiva do Conselho 92/77/CEE, de 19 de Outubro
de 1992, in JOCE n" 1, 316, de 31 de Outubro de 1996.
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3. Regime Transitério, o compromisso possivel

Em vez de dar cumprimento a Sexta Directiva que, no artigo 28°-M, pre-
via a substitui¢do do principio do destino nela consagrado «por um regime
definitivo de tributa¢do das trocas comerciais entre Estados membros
baseado no principio da sua tributagdo no Estado-membro de origem dos
bens entregues e dos servigos prestados, o regime transitério surgiu como um
suceddneo das propostas do comissario Cockfield que, apresentadas em mea-
dos de 1987, visavam introduzir no IVA o principio da origem restrito ao
espago comunitério (19). Este principio, ao contrdrio daquele, ndo exige ajus-
tamentos fiscais nas fronteiras.

Na l6gica de evolugdo do sistema do IVA previsto na Sexta Directiva, o
principio do destino apenas se manteria para transac¢des com o exterior da
CE, de forma que a adopgao do principio da origem se traduziria no trata-
mento das compras e vendas intracomunitdrias como se fossem compras ¢
vendas internas. Num espago econdmico integrado deixaria, em rigor, de ter
sentido, no comércio intracomunitdrio, falar de importagdes e de exportagdes:
os bens deveriam ser tributados no pais de origem, no pafs onde sdo transac-
cionados. Em vez da taxa zero na exportagao, terfamos um regime de ndo tri-
butagdo no Estado-membro da chegada, com possibilidade de dedugdo do
IVA estrangeiro. As prestacdes de servigos intracomunitdrias teriam trata-
mento idéntico ao das transmissdes de bens (!1).

O abandono do principio do destino significava que as receitas deixariam
de afluir ao lugar de consumo dos bens para passar a entrar nos cofres dos
paises «exportadores». A aboli¢do das fronteiras fiscais beneficiaria os paises
com superavit ¢ prejudicaria os paises deficitdrios na balanga de transacg¢des
comerciais, no interior da Comunidade. Para resolver este problema, de equi-
dade na divisdo de receita do imposto pelos diversos Estados membros, o
comissdrio Cockfield propunha a criagdo de uma camara de compensagio
(clearing mechanism). Em vez da existéncia de fluxos bilaterais entre os Esta-
dos membros constituir-se-ia uma conta central, gerida pela Comissio e ope-

('%) Sobre as propostas de Lord Cockfield e propostas subsequentes que antecederam o
regime transitério, ver Xavier de BASTO, A Tributa¢do do Consumo..., ob. cit., p. 271 e ss. e
Clotilde PALMA, O IVA e 0 Mercado Interno. Reflexées sobre o Regime Transitério, Cader-
nos de CTF n°® 178, Lisboa, 1988, p.76 e ss.

(') Sobre o tema, ver A. Carlos dos SANTOS, «Integragio Europeia e Abolicdo das
I'ronteiras Fiscais: Do Principio do Destino ao Principio da Origem?», in CTF n° 372, Lisboa,
1993,
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rando em ecus. Essa conta permitiria efectuar a redistribui¢do das receitas do
IVA entre pafses exportadores liquidos, seus naturais financiadores, ¢ os pai-
ses importadores liquidos, seus naturais beneficidrios.

Estas propostas foram consideradas demasiado radicais por diversos
Estados membros. As discrepancias entre eles, nomeadamente quanto a estru-
tura e ao nivel das taxas, tornava longinqua a hipdtese da sua aprovagao.

Deste modo, a Comissdo, sem pretender abrir mdo dos principios ¢
objectivos definidos, delineou, ji no comissariado da Sr* Scrivener, uma nova
estratégia de ac¢do mais moderada e pragmdtica, que pressupunha a adopgdo
de um perfodo transitério até final de 1992, durante o qual seriam aprofunda-
das as condi¢des de uma convergéncia dos sistemas de tributagdo indirecta
dos diversos Estados membros e, em particular, teria lugar, em trés fases, uma
quadruplicagio das franquias dos viajantes de modo a facilitar a liberdade de
compra noutros Estados.

As propostas Scrivener abriram caminho a0 novo regime transitério do
IVA, consagrado na Directiva 91/680/CE, de 16 de Dezembro, no quadro da
instituicio do mercado interno ('?). Este regime caracteriza-se pela distingdo
entre trés espagos de aplicagdo do IVA, estadual, comunitdrio e externo. O
conceito de importagdo passa a ficar circunscrito as transacgdes entre o
espaco comunitdrio e o exterior a Comunidade. Para as operagdes efectuadas
por agentes econémicos entre espagos estaduais no interior da Comunidade, ¢
avangado, em substitui¢do da figura da importagdo, uma nova figura, a de
aquisi¢do intracomunitdria de bens, definida como a obtencdo do poder de
disp6r, como um proprietdrio, de um bem mdével corpéreo, expedido ou trans-
portado com destino ao adquirente, pelo vendedor, pelo adquirente ou por
conta deste, para um Estado membro diferente do Estado de inicio da expedi-
¢do ou do transporte do bem (*?). A transacgio entre dois Estados origina duas
operagdes, a transmissdo e a aquisi¢do intracomunitdrias, de tal forma que, em
termos de aplicagdo do imposto, os resultados sdo idénticos aos que adviriam
do regime anterior, isto €, isen¢do completa das operagdes de exportagdo ¢

(?) O regime transitério foi transposto para o direito portugués pelo Decreto-Lei n®
290792, de 28 de Dezembro. Para uma andlise das disposigdes deste diploma que aprova o
Regime do VA nas Transacgdes Intracomunitdrias, ndo integrado no Codigo do IVA, ver A.
Carlos dos SANTOS e M. Silva PINTO, Legislagcao do IVA Anotada. Comentdrios ao Regime
das Operagdes Intracomunitdrias, Almedina, Coimbra, 1994, p. 237- 332 ¢ Emanuel Vidal
LIMA, Imposto sobre o Valor Acrescentado, Porto Editora, Porto, 1998, p. 667-796.

(13) Cf. considerandos n° 10 e 11 e artigo 28°-A, n° 3 da directiva 91/680/CEE, de 16 de
Dezembro de 1991, ja citada.
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tributagdo da importagdo. O regime transitério manteve, assim, no essencial, o
principio do destino para as operagdes entre agentes econémicos, mas aboliu
os controlos nas {ronteiras. Instituiu, porém, a tributagdo na origem em relacio
as operagdes entre particulares, com a excepgdo das operagdes que envolvam
certos bens ou situagdes mais sensiveis no plano financeiro ou de mais dificil
controlo, para as quais definiu regimes especiais baseados no principio do des-
tino (regimes das transac¢des de meios de transporte novos, das vendas a dis-
tancia e das aquisi¢es intracomunitdrias de bens efectuadas por sujeitos passi-
vos totalmente isentos e por pessoas colectivas ndo sujeitos passivos) ().

Na realidade, o novo regime nao consagra a «aboli¢do das fronteiras fis-
cais» (objectivo final s atingivel com o principio de origem), mas mais modes-
tamente a «aboli¢dio definitiva dos controlos para cfeitos fiscais nas fronteiras
internas relativamente as operagdes intracomunitdrias». Trata-se de um objec-
tivo intermédio que pressupde, como escreve Xavier de Basto, a manutencio de
fronteiras «virtuais» ('%). Por outras palavras: no fundo o que se verifica &, para
cfeitos de controlo fiscal das operagdes intracomunitdrias sujeitas a IVA, uma
difusa deslocagdo das fronteiras fiscais tradicionais (até entdo coincidentes com
as [ronteiras politico-administrativas) para as fronteiras invisiveis da empresa.

Este regime transitério que, em principio, deveria vigorar por 4 anos
(isto ¢, até final de 1996), foi complementado por um refor¢o da cooperacio
administrativa, concretizado no Regulamento (CEE) n°® 218/92, de 27 de
Janeiro, que, entre outras coisas, legitimou a instituicio de um sistema de
troca automdtica de informagdes ¢ de um arquivo electrénico de dados (VAT
Information Exchange System) ('9).

(") Para uma andlise exaustiva do regime transitério, cf. Clotilde Palma, O IVA ¢ o
Mercado Interno, ob. cit.. Ver tb. A Carlos dos SANTOS e Miguel S. PINTO, «O IVA nas
operagdes de Coméreio Externo apés 1 de Janeiro de 1993», Estudos de Gestdo, vol. 2, n° 1,
ISEG, Lisboa, 1995, Mdrio ALEXANDRE, «O Impacto nas empresas ¢ na administragio fis-
cal decorrente da transposi¢do da Directiva 91/680/CEE para a Ordem Juridica Portuguesa»
Primeiras Jornadas de Fiscalidade e Contabilidade, APOTEC, Lisboa, 1992 ¢ A. Nunes dos
REIS, «O Regime transitério do IVA e suas implicagdes na gestio das empresas», in AATP, A
Fiscalidade no Espago Comunitdrio de 1993, ob. cit., pag. 79 e ss.

(%) Cf. Xavier de BASTO, «1993 ¢ a aboli¢do das fronteiras fiscais» in AAPT, A Fis-
calidade no Espag¢o Comunitdrio de 1993, ob. cit., pag. 20; A J. EASSON, «The Internal Mar-
ket and the Elimination of Fiscal Frontiers», in Yearbook of European Law, 10, 1990, Oxford,
Clarendon Press, pdg. 146. A expressio fronteiras virtuais por oposicio a fronteiras reais
remonta a E. GERELLI, «II problema dell’abolizione delle frontiere fiscali» in. AV., Problemi
[1scali della Comunita Economica Europea, Giuffre, Mildo, 1961, pag. 47.

(%) Ver Arlindo CORREIA, «A cooperagdo administrativa, como instrumento de con-
trolo, substituindo as fronteiras fiscais», in Fisco n° 48/49, 1992.
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4. Breve balanco do regime transitorio

Desde o inicio, vdrias criticas foram feitas ao desenho do regime transi-
tério. Em primeiro lugar, a distingdo, bastante artificial, entre regime transit6-
rio (o do Titulo XVI-A aditado a Sexta Directiva) e regime nio transitério (o
do texto inicial da Sexta Directiva) e a complexidade da técnica juridica e da
formulagdo conceptual utilizada na directiva que lhe deu vida e, mais curioso
ainda, das directivas de simplificagdo que o completaram ('7). Em seguida,
quanto ao conteddo, chamou-se a aten¢@o para a ndo resolugdo satisfatoria de
questdes centrais como as do regime das operacdes triangulares e das opera-
¢Oes em cadeia, para a imperfeita articulagdo com o regime comunitdrio dos
impostos especiais sobre o consumo e para o estabelecimento de distor¢des na
relacdio entre operagdes internas e intracomunitarias.

Mas a complexidade do regime atinge igualmente as obrigagdes dos con-
tribuintes e os mecanismos de controlo, porque se ¢é certo que a aboli¢do de con-
trolos nas fronteiras simplifica obviamente a passagem destas, levando, segundo
a Comissdo, a supressao de mais de 60 milhdes de documentos administrativos
e aduaneiros e criando, no plano psicoldgico, sobretudo para os particulares,
«um sentimento de pertenca a uma Comunidade» ('®), também ¢ verdade que
muito dessa simplificagdo se perdeu perante a complexidade das novas obriga-
¢Bes fiscais ¢ da maquina administrativa criada para a fiscalizago (1?).

A prépria Directiva 91/680/CEE proclama dever-se conciliar a procura
de «uma simplifica¢do das formalidades administrativas e estatisticas das
empresas, nomeadamente para as pequenas ¢ médias empresas», com «a apli-
cacdo de medidas eficazes de controlo e com a indispensdvel preservagao,
tanto por razdes econémicas como fiscais, da qualidade dos instrumentos
estatisticos comunitdrios» (2°). Mas muitas ddvidas existem que tal «concilia-
¢ilo» tenha sido alcancada de forma equilibrada.

(") Directiva 92/111, de 14 de Dezembro de 1992, in JOCE n° L, de 30 de Dezembro de
1992 ¢ Directiva 95/7/CE, de 10 de Abril de 1995, in JOCE n° L 102, de 5 de Maio de 1995,
conhecidas, na giria, por, respectivamente, 1* e 2* Directivas de simplificagio.

(M A Xavier de BASTO, «1993 e a aboli¢ao das Fronteiras Fiscais», in A Fiscali-
fde ¢ o Eapago Comunitdrio de 1993, ob. cit., pag. 21.

(Al das dificuldades para os operadores ndo resultam directamente do regime
B et oes itencomunitirias, embora este as tenha vindo a tornar mais patentes. Cf.
Cnteag e da Comitesio o Conselho e ao Parlamento Europeu» sobre o sistema comum
A A dabidades de tibutagho das operagdes efectuadas por sujeitos passivos nio estabe-
Iec b (COM (9 471 Final) de 3 de Novembro de 1994,

N Ve considerando n" 12 dessa directiva.
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De facto, 0 novo regime transitério trouxe consigo «um aumento signifi-
cativo das obrigacdes de cardcter administrativo» a cumprir pelos sujeitos
passivos em comparagdo com os até entdo existentes, duvidando-se que tal
aumento beneficiasse as pequenas ¢ médias empresas: basta pensar na genera-
lizagdo da identificagdo para efeitos de IVA, nas novas obriga¢des declarati-
vas e de facturagdo, nos novos registos contabilisticos, sem esquecer as novas
obrigagdes de cardcter estatistico (21).

Mas mais importantes ainda sdo as criticas que, relativamente a implan-
tagdo pratica do regime transitério, surgiram da parte da prépria Comissdo,
em diversos documentos oficiais, e desde logo, no relatério sobre o funciona-
mento desse regime apresentado, em finais de 1994, ao Conselho e ao Parla-
mento Europeu (%?).

Af se dd conta das principais dificuldades inerentes a sua concretizagio,
nomeadamente, quanto a prova, por parte dos sujeitos passivos, dos elementos
constitutivos do direito a isen¢@o nas transmissoes intracomunitdrias, quanto a
aplicac@o dos regimes especiais de tributagdo no destino (vendas a distancia,
aquisicdo de meios de transportc novos, aquisi¢cdes realizadas por pessoas
juridicas ou institui¢des que ndo tém a condi¢do de sujeito passivo), quanto as
prestagOes intracomunitdrias de servigos e quanto a diversidade das modalida-
des de tributag@o acolhidas, incluindo as modalidades nacionais de transposi-
¢do adoptadas pelos Estados-membros. A isto acresce, da parte de muitos
Estados membros, a suspei¢do de que o regime transitério tenha permitido
incrementar a evasdo e fraude fiscais. As novas formas de controlo seriam
mais permissivas do que as que resultariam dos controlos nas fronteiras.

5. O futuro do IVA comunitério entre utopia e realismo

Tendo em conta a aproximagdo da data em que o regime transitério deve-
ria findar, o Conselho ECOFIN de Outubro de 1994 veio recomendar que fos-

(") Cf. Mério ALEXANDRE, «Harmonizagio da tributaciio indirecta. Novas obrigagdes
fiscais e estatisticas», in Fisco n°® 46, Setembro, 1992, p. 33.

(*?) Cf. «Rapport de la Comission au Conseil et au Parlement européen sur le fonctionnement
du régime transitoire de taxation a la TVA des échanges intracommunautaires» COM/94/515, de
23 de Novembro de 1994. Ver igualmente, Michel AUJEAN, La TVA dans le Marché unique: un
premier bilan, in Revue du Marché unique européen, n° 3, 1994; Ministére de 1'Economie et des
Finances, La TVA intracommunautaire. Bilan et perspectives aprés deux années d'existence, Les
Editions de Bercy, Paris, 1995 e A. Carlos dos SANTOS, Da Questdo Fiscal a Reforma da
Reforma Fiscal, Lisboa, 1999, pdgs. 201 e ss, texto que aqui se segue de perto.
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sem prosseguidos trabalhos para instituir um regime definitivo que desse satis-
facdo aos seguintes objectivos, nem sempre facilmente concilidveis entre si:

i) Simplificagdo das obrigagdes administrativas para os sujeitos passivos
e para as Administragdes fiscais;

if) Simplificagdo considerdvel da legislagao;

iif) Manuten¢io do mesmo nivel de receitas fiscais dos Estados mem-
bros, nfio agravando os riscos de fraude fiscal; e,

iv) Manutencio da neutralidade do imposto, em termos de concorréncia.

No entanto, esta recomendacio ndo deu origem, até hoje, a qualquer ini-
ciativa legislativa da Comiss@o especificamente destinada a introdugao de um
novo regime (ou sistema comum) do IVA, mas apenas a um programa de tra-
balhos para discussdo publica (*). E neste quadro, e tendo em conta as criti-
cas de que o regime transitério tem sido alvo, que deve ser entendida a
recente reabertura do debate académico e politico sobre a questdo do futuro
do IVA, com apresentag@o de cendrios alternativos.

Sem pretendermos ser exaustivos, ¢ importante nao esquecer as propos-
tas que visam evitar o escolho da criagdo de cdmaras de compensagdo. Estdo
neste caso, quer a proposta de Vanistendael (1995) de tributagdo do IVA no
pafs de origem as taxas do pafs de destino, quer a proposta de introdugdo do
sistema VIVAT, de Keen ¢ Smith (1996), em que as transac¢des entre sujeitos
passivos (independentemente de serem internas a um Estado membro ou ocor-
rerem entre Estados membros) seriam submetidas a uma taxa europeia uni-
forme, conservando, porém, os Estados a possibilidade de fixarem as taxas
aplicdveis aos consumidores finais @Y.

Aqui, porém, limitar-nos-emos a analisar as quatro hipéteses de desenvolvi-
mento futuro do IVA equacionadas em recente coldquio ocorrido em Treves (2):

(>} Cf. «Um novo sistema comum do IVA — Um programa para o mercado interno»
apresentado pela Comissdo em Julho de 1996. COM 328 (96) Final, de 22 de Julho de 1996
(Ver CTH n® 383).

('Y CI'. I, VANISTENDAEL, «A Proposal for a Definitive VAT System. Taxation in
(I Country of Origin at the Rate of the Country of Destination, without Clearing», in EC Tax
Foview w1 19945 ¢ M. KEEN / S. SMITH, «The future of Vallue-added Tax in the European
o, tn Lconome Policy, vol. 23, 1996.

(O L Systeme TVA dans le Marché Unique, vol. 17 de I’ Académie de Droit Europeen
dc Licven LIRAL 1997 ivio editado por M. AUJEAN, onde estdo contidos os contributos de
VO E ) von WALLILS (p. 37), BOUCHARD (p. 53) e TERRA (p. 67) a seguir referidos.
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(1*) Conservar o regime transitério, por tempo indeterminado, aprofun-
dando-o e melhorando-o, tese defendida por John Arnold;

(2% Passar ao sistema proposto em 1987, com pequenas adaptagdes,
hipétese defendida por Georg von Wallis;

(3%) Passar a um sistema fundado sobre o lugar do estabelecimento, ou
seja, adoptar o «novo sistema comum do IVA» proposto pela Comis-
s@0 e argumentada por Jean-Claude Bouchard;

(4% Cobrar o IVA no plano comunitdrio, proposta avangada por Ben
Terra.

6. Rumo a um IVA da Uniao?

Para os defensores de um modelo avang¢ado de harmonizagio, esta Gltima
solugdo — o IVA como imposto verdadeiramente comunitdrio — seria a Unica
consentinea com a ideia de «mercado interno comunitdrio» e com o reforgo
das atribui¢des da Unido que tem ocorrido em mdltiplas dreas. E aquela que
decorreria naturalmente da plena aplicagdo de um principio de neutralidade.
Tratar-se-ia de levar até as dltimas consequéncias uma harmonizagdo centrali-
zada, estabelecendo um regime de IVA uniforme.

Mas este cendrio €, no contexto actual, utépico. Uma solugdo deste tipo
s6 se compreenderia no Ambito de uma mudanca de estrutura politica, ou, pelo
menos, financeira, com reequacionamento do sistema dos recursos préprios da
Unido Europeia, no quadro da qual o IVA se transformaria em imposto comu-
nitdrio. Dar-se-ia entdo a fusdo dos vdrios IVAs nacionais num s6, sendo dis-
pensdvel o recurso a qualquer cimara de compensacdo. A afectagio dos recur-
sos, tal como sucede no plano estadual, seria efectuada pelo préprio Orca-
mento comunitdrio, através de sistemas de perequacdo financeira, sem atender
necessariamente a critérios de natureza fiscal (20).

(*%) Neste quadro, qualquer outra solugiio parece romper com a Iégica do IVA enquanto
imposto de consumo, uma vez que cada Estado apenas «encaixaria» uma parte do imposto
suportado pelos seus cidaddos, recebendo, em contrapartida, o imposto relativo a parte «expor-
tada» dos produtos produzidos ou fabricados no seu territorio. A sua adop¢do determinaria a
criagdo de um regime em que o IVA de cada Estado europeu participaria simultaneamente das
caracteristicas de um imposto sobre os lucros brutos € de um imposto geral de consumo, facto
que geraria consequéncias irracionais.

Assim, a titulo de exemplo, os paises relativamente poderosos num sector de actividade,



84 CIENCIA E TECNICA FISCAL N° 397

Isto, porém, exigiria um considerével reforgo dos poderes do Parlamento
Europeu em matéria financeira, bem além do que decorre do Tratado de
Amesterddo. Ora um federalismo financeiro centralista defronta-se com sérias
resisténcias dos Estados membros, como o comprovam, por exemplo, a ten-
déncia para manter ou mesmo para reduzir os tectos da despesa do Orgamento
comunitdrio, a permanéncia da regra da unanimidade em matéria fiscal, o
principio da subsidiariedade e, de algum modo, a prépria revisao em curso do
sistema dos recursos préprios, em que o IVA perde protagonismo.

No quadro actual (e, muito provavelmente, futuro), esta solugio pode
considerar-se irrealista. A propria Comissdo, como refere expressamente no
relatério sobre a evolugdo dos sistemas fiscais na Unido Europeia, na parte
respeitante as «perspectivas de evolugdo futura» «ndo considera que a harmo-
nizagio dos sistemas fiscais constitua um fim em si mesmo. Pelo contrario,
mostra-se favordvel a uma abordagem pragmatica ¢ realista destinada a pro-
porcionar aos Estados membros uma defesa mais eficaz do que até agora con-
tra a perda de soberania fiscal nacional a favor dos mercados» (7).

7. Regresso as propostas Cockfield?

Em Abril de 1994, a chamada Comissdo do Pais de Origem, constituida
pelo Governo alemdo, veio defender, no essencial, a reabilitagdo da filosofia
das propostas Cockfield (*®). Ou seja: aplicar o IVA as operagdes intracomu-
nitarias segundo o mesmo principio que para as operagdes internas, asso-
ciando-lhe, para ter em conta a dedutibilidade do IVA num Estado diferente
do Estado da facturacdo, um mecanismo de reafectagdo do produto do
imposto do tipo cadmara de compensagao.

Na sua concepgio, um tal sistema teria as vantagens de suprimir a neces-
sidade de distinguir o tratamento fiscal das transacg¢des em fungdo da natureza

como, por exemplo, o agricola, receberiam pela «exportagdo» de tais produtos, imposto calcu-
Indo o taxa reduzida, pois é esta que incide sobre os produtos agricolas, indispensdveis a exis-
(Cncia. i contrapartida, paises poderosos no sector industrial, receberiam pela «exportagio
de produtos industriais receitas de imposto calculadas a taxa normal.

"'y Comissiio, «A Fiscalidade na Unido Europeia. Relatério da Evolugdo dos Sistemas
iacnis COM (96) 546 Final, Bruxelas, 22 de Outubro de 1996.

'y Bundesministerium der Finanzen, Formulation of the Definitive Scheme for impo-
A Turnover Tax on the Intra-Community Trade in Goods and Services and for a Functional

Clenning rocedure, Report of the Country of Origin Comission, Bonn, 1994.
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do comprador, de simplificar os procedimentos de dedug¢@o e de tornar idénti-
cas as obrigagOes intracomunitdrias e as internas. Reduziria a segmentagdo
fiscal — obstdculo a realizagdo da UEM — mantendo o principio da atribui¢do
da receita colectada ao lugar de consumo. Nio exigindo uma harmonizacio
global prévia, a sua aplicagdo — se ndo houvesse regimes particulares — exer-
ceria uma forte pressdo no sentido da aproximagdo das taxas e da aplicagio
uniforme das normas.

No entanto, as reac¢des ao trabalho da Comissdo do Pais de Origem evo-
cam as reacgOes as propostas Cockfield, fazendo prever que a eventual adop-
¢do deste cendrio ndo seria pacifica. Dir-se-ia que as solugdes que traz para a
aplicagdo do IVA as transacgdes no mercado interno sao parciais e nao abran-
gem os problemas mais dificeis (transac¢des em cadeia, etc.). Os Estados
membros temeriam que o controlo das receitas se tornasse mais dificil. A
manterem-se miltiplas derrogacdes e regimes particulares o sistema continua-
ria a ser de dificil gestao. Enfim, a relagdo custo-beneficio de uma tal mudanga
para operadores e Administragdo seria exagerada.

8. Um novo sistema comum do IVA?
8.1. As propostas da Comissdo

Na sequéncia do ja referido Conselho ECOFIN de 24 de Outubro de
1994, a Comissdo, em Julho de 1996, retomou, como se disse, o tema do
futuro do IVA, embora introduzindo uma mudanga seméntica de alguma
importancia. Abandonou a terminologia «regime definitivo» para passar a
falar de «novo sistema comum do IVA», explicitamente no quadro do pro-
grama para o mercado Unico, implicitamente no quadro da construgido da
Unido Econémica e Monetdria (**). Com esta alteragdo a Comissio teve por
objectivo chamar a atengdo para o facto de as transformagdes a efectuar no
figurino do IVA ndo deverem circunscrever-se a questdo da passagem do
principio do destino para o da origem, mas deverem atingir o coragao da pré-
pria Sexta Directiva (39).

(*%) Sobre o tema, cf. Teresa LEMOS, «Linhas Gerais do Novo Sistema Comum do [VA
apresentadas pela Comissdo Europeia» in CTF n°® 382 (Jun-Set.)., Lisboa, 1996, pdg. 49 ¢
Michel AUJEAN, «Pour un systeme de TVA adapté aux besoins du Marché unique des années
2000», in Revue du Marché Unique Européen, n° 2, 1997, p. 45 e ss.

(3% Michel AUJEAN, director da DG XXI, refere que o ter-se focado o debate em torno
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Os pilares em que se basearia a filosofia do novo sistema comum do IVA
na parte em que pretende dar resposta a questao da passagem a um principio
da origem seriam essencialmente trés:

o A defini¢io de um «inico lugar» para a tributagdo de todas as opera-
¢oes que um determinado sujeito passivo efectue no interior da Unido
Europeia;

« A reparticdo das receitas pelos Estados-membros, com base em estatis-
ticas macro-econémicas do consumo;

¢ Uma maior aproximagcio das taxas do IVA.

Com o primeiro pilar, pretende-se que todas as transacgdes efectuadas
por um sujeito passivo em qualquer ponto da Unido Buropeia sejam tributadas
apenas em um tnico lugar, o do Estado-membro onde o sujeito passivo se
encontre registado para efeitos de IVA, sem consideragao do Estado onde tais
transacgdes forem efectuadas. O registo para efeitos de IVA seria, em princi-
pio, a «sede» da actividade do sujeito passivo (Estado da sede) ¢ cste lugar
Ginico de tributacdo aplicar-se-ia igualmente ao exercicio do direito a dedug@o
por parte dos sujeitos passivos. Deixaria pois de se fazer referéncia ao lugar
da situagiio fisica dos bens, visto como «um arcaismo herdado das antigas
praticas aduaneiras de controlo na passagem das fronteiras que jd ndo corres-
ponde a prética comercial quotidiana das empresas, nem responde as necessi-
dades do mercado tinico» (*1).

Tal como nas propostas inspiradas no programa Cockfield, daqui resulta
que o dircito & dedugdo do IVA suportado em qualquer ponto da Unido Euro-
peia deveria ser exercido no Estado da sede, sem recurso a 8" Directiva. Daqui
resulta igualmente uma maior neutralidade fiscal, pois equiparar-se-iam as
transaccdes intracomunitdrias as transacgoes cfectuadas no interior de cada
Estado membro e uma maior seguranga no que respeita a fraude e evasio fis-
cal, uma vez que os bens deixariam de poder circular sem imposto nas tran-
sac¢des intracomunitdrias.

do tema da contraposi¢io «origem/destino», discussdo esta obscurecida por certas confusdes
conceptuais, conduziu a que a questdo fundamental do «lugar dnico de tributagdo» das opera-
¢des no mercado dnico nunca tivesse tido o tratamento merecido Ao impor-s¢ uma profunda
reforma do lugar de tributagio das transacgdes, impoe-se, mais do que simplificar o regime
transitério, reformar o conjunto da Sexta Directiva, modernizando-a e assegurando a uniformi-
dade da sua aplicagio na Comunidade (Pour un systéme..., ob cit,.p. 46 e 53).

(31) Cf. M. AUJEAN, ibidem, p. 50.
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Relativamente ao segundo pilar, o da reparti¢do das receitas com base
em critérios e dados macro-econdmicos, a sua implantag¢io significaria o fim
da segmentagdo da Unido em quinze territérios fiscais, deixando a receita a
que cada Estado-membro teria direito de ser arrecadada directamente pelo
proprio Estado como ocorre actualmente. O conjunto das receitas seria repar-
tido com base em dados globais do consumo de cada Estado membro e nao
com base em quaisquer declaracdes dos sujeitos passivos, visto que isso
implicaria a manutencdo da distingdo entre operagdes no interior de cada pais
¢ operagdes intracomunitdrias.

Com o terceiro pilar, o da aproximac@o das taxas do IVA, a Comissao
admite como suficiente, quanto a taxa normal, uma aproximag¢ao no interior
de um intervalo, devendo o nivel da taxa ser objecto de decisdo politica (32).
Quanto a(s) taxa(s) reduzida(s) a Comissao considera que o seu nimero e
ambito de aplicagdo deveriam ser, por razdes técnicas, harmonizados, mas
esta questao deveria igualmente ser objecto de decisido posterior.

O novo sistema comum vai, porém, para além destes pontos, preten-
dendo levar a cabo um refor¢o da harmonizacdo das disposi¢des essenciais da
Sexta directiva, uma aplicacdo mais uniforme da legislagdo comunitdria nos
diversos Estados membros e uma modernizagio do IVA que tenha em conta o
novo enquadramento econdmico e tecnoldgico (a globalizacao, a desmateriali-
zacdo, a sociedade de informagdo) ¢ as transformagdes na natureza juridica e
organica dos sujeitos passivos.

8.2. As fases de implantac@o do programa da Comissdo

A implantacdo prdtica deste novo sistema comum do IVA deveria ser
efectuada por fases definidas num programa de trabalho por ela aprovado.

A primeira, a decorrer até finais de 1996, implicaria a adop¢do de uma
proposta de directiva sobre a «taxa normal do IVA» fixando-a no intervalo
entre 15% € 25% (3?). Paralelamente, previa-se a apresenta¢do de diversas

(3%) Atendendo a que, presentemente, a taxa normal varia entre um minimo de 15%, no
Luxemburgo, e um madximo de 25%, na Suécia e na Dinamarca, poder-se-d ver a dificuldade
que revestiria a aceitacdo de uma proposta da Comissdo no sentido da aproximag¢io das taxas
num intervalo estreito (2 ou 3 pontos percentuais), tendo em atengiio as repercussdes que a
mesma teria (ndo apenas sobre as receitas fiscais, mas sobre a prépria economia no seu todo)
para os Estados membros que se vissem constrangidos a aumentar ou a diminuir o nivel das
respectivas taxas normais do IVA.

(*3) Neste campo, os Estados membros limitaram-se a estabelecer um gentlement’s
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propostas de directivas. Uma sobre a transformacdo do Comité Consultivo do
IVA em Comité Regulamentar, passando as respectivas orientagdes, que pre-
sentemente sdo secretas ¢ nio t&m qualquer valor juridico, a serem publicas,
adoptadas por maioria qualificada e vinculativas na respectiva aplicagdo pelos
Estados membros (34). As restantes propostas visariam a melhoria dos disposi-
tivos sobre assisténcia miitua para a cobranga do IVA e a instauragao de um
novo espirito de cooperagdo administrativa 3.

Na segunda fase, seriam apresentadas as linhas gerais do «novo sistema
comum do IVA» e o programa de trabalho estabelecido para permitir a reali-
zagdo dos objectivos definidos.

Na terceira fase, prevista para 1997, proceder-se-ia, no primeiro semes-
tre, & clarificacdo dos grandes principios gerais de funcionamento do IVA e
das suas caracteristicas fundamentais, nomeadamente, quanto ao ambito de
aplicagdo do imposto, a nogdo de sujeito passivo, 2 determinagdo da matéria
colectdvel, as isengdes e ao direito a dedugdo, sendo o segundo semestre
reservado para a apresentagio das propostas de directiva relacionadas com o
processo de aproximagao das taxas de IVA entre os Estados membros.

Na quarta fase, a Comissdo abordaria a questao central do novo sistema:
a do lugar de tributagdo. Até meados de 1998 seriam apresentadas propostas
sobre a defini¢do do ambito de aplicagdo territorial, sobre o lugar de tributa-
¢do das operagdes inseridas no ambito de aplicagdio e sobre a organizagao
comunitdria do controlo dos sujeitos passivos.

Na quinta e dltima fase, que deveria ocorrer entre meados de 1998 e o
final de 1999, seriam, num primeiro momento, definidos os mecanismos de
reafectagdo das receitas entre Estados membros, reanalisados os diversos regi-
mes especiais em vigor, previstas as medidas de transi¢do para a generaliza-
¢do do principio da origem e ultimada a harmonizagdo das taxas.

agreement no sentido da fixagfio de uma taxa normal que ndo ultrapasse o limite de 25%, isto
¢, 10 pontos percentuais acima da taxa normal mais baixa ou, noutra formulagio, a taxa mais
elevada hoje existente.

(*)) Estd actualmente em discussio uma proposta da Comissio ao Conselho (de 26 de
Junho de 1997) relativa ao novo estatuto do Comité do IVA . Cf. COM (97) 325 final- 97/0186
(CNS), in JOCE n° C 278, de 13 de Setembro de 1997 .

(3%) Foi constituido, por sugestdo espanhola, um grupo de trabalho ad hoc para analisar a
questio da fraude e evasio fiscal, em particular no IVA, e o incremento das formas de coope-
ragdio para as combater, aguardando-se o seu relatério no final da presidéncia portuguesa.
Espera-se que o programa Fiscalis venha a contribuir para um melhor relacionamento entre as
administragdes dos Estados membros.



O IVA COMUNITARIO NA ENCRUZILHADA: RUMO A UM NOVO SISTEMA COMUM? 89

8.3. Apreciagcdo da proposta do «novo sistema comum do IVA»

A adopgao do «novo sistema comum do IVA» de acordo com as linhas
gerais apresentadas pela Comissao, e, partindo do pressuposto que poderiam
ser encontrados os necessdrios consensos politicos, consistiria, pois, em con-
sagrar um sistema especifico, centrado num principio de tributagdo tnica, a
ocorrer, ndo no destino, nem no lugar da situagdo fisica dos bens, mas no pafs
da sede da empresa, uma espécie de origem desmaterializada e com afectagdo
das receitas de IVA ao Estado membro onde tivesse lugar o consumo final,
mantendo, pois, 0 IVA como um imposto sobre o consumo (39).

De acordo com os principios apresentados pela Comissdo, a afecta¢do
das receitas aos Estados membros seria baseada em dados macro-econémicos.
As vantagens para os paises «exportadores liquidos» traduzir-se-iam em
ganhos de tesouraria ¢, eventualmente, numa menor carga burocrética para as
pequenas ¢ médias empresas que efectuassem transac¢des intracomunitdrias
(v.g., seria desnecessario o sistema da representagdo fiscal). Por outro lado, o
sistema seria menos permedvel a fraude do que o actual, uma vez que acabaria
com a saida dos bens de um pais para outro em suspensdo de imposto. Even-
tualmente o reforgo do sistema de cooperacdo ¢ controlo (VIES), criado para
o regime transitério, poderia contribuir para o desbloqueamento de resistén-
cias psicoldgicas que ainda subsistem entre as Administra¢oes Fiscais.

Resta saber se estas vantagens ser@o suficientes para os diversos paises,
sobretudo os «importadores liquidos», aprovarem tal sistema. Os obstdculos,
porventura, nio faltam. Por exemplo: sob o ponto de vista financeiro as tran-
saccOes efectuadas entre Estados membros diferentes deixam de beneficiar do
mecanismo da «autoliquida¢d@o do imposto», pelo que, sob o ponto de vista
estritamente financeiro, ficam mais onerosas para os sujeitos passivos. E a
menos que importantes impulsos extra-fiscais surjam no horizonte, é de pre-
ver que muitos dos argumentos contrdrios a esta solugdo voltem a aparecer se
(e quando) a mesma vier a ser discutida com a apresentagdo de proposta de
directiva por parte da Comissao.

Assim, no caso de o «linico lugar» para a tributagdo das prestagdes de
servigos passar a ser o da «sede do prestador», poder-se-do levantar proble-
mas de deslocalizagdo de actividades, arrastando sérios problemas de desem-
prego, principalmente se subsistir alguma diferenga, ainda que ndo substan-
cial, entre as taxas do IVA nos diferentes Estados membros.

(*) Alguns verdo nesta proposta um principio do destino mitigado, isto ¢, um regime
sem controlos fronteiricos mas que seria ainda um regime hibrido.
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Por outro lado, sob o ponto de vista estritamente técnico, ndo poderd dei-
xar de se referir a contradi¢do que seria se os estabelecimentos estdveis pas-
sassem a estar abrangidos pela legislagdo do Estado membro da sede do pres-
tador no que se refere a aplicag@o do IVA e pela legislagdo do Estado membro
onde se situa o estabelecimento estdvel no que se refere a tributagdo do rendi-
mento.

Para evitar uma situagdo deste tipo poder-se-ia admitir que o lugar da tri-
butacdo abrangesse igualmente os estabelecimentos estdveis. Mas, neste caso,
deixaria de existir um «inico lugar» da tributagfo para um mesmo sujeito pas-
sivo, para além de se entrar num dominio sobre o qual ainda nido foi possivel
encontrar consenso, que é o da defini¢io de «estabelecimento estdvel» para
efeitos de IVA (7).

Relativamente 2 reparti¢io da receita do IVA pelos Estados membros, a
utilizagdo de um método baseado em estatisticas macro-econémicos do con-
sumo permite ultrapassar a «desconfianca» anteriormente manifestada quanto
a0 funcionamento da «camara de compensagdo». Deixaria assim de existir a
segmentagio dos quinze territérios dos Estados membros, simplificando-se
substancialmente as obrigac¢es dos sujeitos passivos, que jd ndo teriam de
proceder a disting@o entre operagOes efectuadas no interior do pais e opera-
¢Oes intracomunitarias.

Resta saber se as estatisticas com base nas quais se iria proceder a essa
reparti¢io do imposto sdo suficientemente fidveis para que ndo haja Estados
membros que possam vir a sentir-se prejudicados. Para garantir tal fiabili-
dade, dever-se-4 referir que existe jd uma proposta da Decisdo do Conselho
sobre um «Programa Estatistico da Comunidade, 1999-2000», no qual se
encontram equacionadas as necessidades estatisticas decorrentes da proposta
do «novo sistema comum do IVA» (3%).

Quanto 2 aproximagao das taxas do IVA, independentemente dos ajusta-
mentos que sejam efectuados ao nivel dos outros impostos, nomeadamente na
tributacdo dos rendimentos do trabalho ou nos impostos especiais de consumo,
do modo a que o resultado final seja neutro sob o ponto de vista do aumento ou
diminuigdo da carga fiscal, os reajustamentos macro-econémicos nao deixardo
de se fazer sentir, quer no plano do emprego, quer no da produgao.

(37) Nio teve, até hoje, éxito a tentativa da Comissdo apresentada ao Conselho em 5 de
Dezembro de 1984 para encontrar uma defini¢io consensual de estabelecimento estivel (cf.
COM (84)648 final in JOCE n° C 347, de 29 de Dezembro de 1984).

(3%) Proposta de Decisdo do Conselho sobre o «Programa de Estatisticas da Comuni-
dade 1999 — 2000», COM (97) Final. Bruxelas, 14.01.1998
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Assim sendo, o aspecto mais interessante das propostas da Comissio,
pelo menos nesta fase, parece ser o facto de elas ndo se limitarem 2 questdo
da passagem do principio de tributagio no destino para o principio da tributa-
¢do na origem, antes pretendendo afrontar a multiplicidade de problemas que
hoje existem na aplicagdo das disposi¢es da Sexta Directiva. E uma posicdo
correcta, pois qualquer decisao no dominio da politica fiscal que tenha por
objectivo um maior aprofundamento da harmonizagdo da tributacdo indirecta
nao poderd alhear-se das questdes técnicas envolventes postas pela propria
Sexta Directiva (3%).

Esta deslocagdo da problemdtica da questio da origem para uma refunda-
¢do da Sexta Directiva abre porventura portas para uma solugdo compromis-
séria: explorar o caminho de uma reforma parcial da Sexta Directiva, acompa-
nhada de um aggiornamento do regime transitério.

9. Aprofundar o regime transitério?

Este cendrio consiste na modernizaco do sistema actual, implicando por-
ventura o alargamento do dmbito de aplicagdo do imposto, com reducéio das
isences ¢ das derrogagdes existentes, quanto mais ndo seja pelo facto de a
Sexta Directiva estar inegavelmente «marcada» pelas opgdes econdmicas dos
anos sessenta, particularmente no que se refere ao papel entdo atribuido ao sec-
tor piblico, devendo reconsiderar-se ainda, a luz da actual revolugdo nas
comunicagdes e da introdugdo de novas tecnologias na actividade econémico-
financeira, a tributagdo de certas prestagdes de servicos internacionais (teleco-
municagdes, servigos financeiros, seguros, comércio electrénico, etc.) (*9),

A manutengdo, no essencial, do principio do destino, para além do
periodo que estava previsto na directiva que instituiu o regime transitério, nio
significa, como vimos, que este seja considerado perfeito, quer no scu dese-
nho normativo, quer na sua implantagio prética. Mas, apesar de tais criticas,
dos virios cendrios equacionados, este — 0 de o regime transitério se ir tor-
nando, com algumas alteragdes, num regime para perdurar — parece, no con-
texto actual, o mais realista e, consequentemente, mais provivel. Apesar de se

(3%) Cf. o relatério da Conféderation Fiscale Européenne sobre a Programa Fiscalis
Modernisation de la TVA de 13 de Janeiro de 1997

(%) Cf. a proposta de directiva sobre as telecomunicagdes apresentada ao Conselho pela
Comissdo [COM (97) final — 97/0030 (CNS)], de 29 de Janeiro de 1997, e, Directiva 199/59/
/CE, do Conselho, de 17 de Julho de 1999 [J.O.L. 162 de 26.6.1999, pag. 63].
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tratar de uma solucdo de recurso, reconhecida como possibilitando um mer-
cado interno mais aparente que real, apesar de se tratar de uma solu¢do pouco
consistente nos planos da técnica tributdria e da clareza juridica, na auséncia
de fortes impulsos «externos», nomeadamente politicos e financeiros, pode
muito bem manter-se na base de um principio de inércia.

De facto, a questdo pode por-se do seguinte modo: s¢ 0 regime transito-
rio, apesar de tudo, vai funcionando, se, no conjunto, nao parece haver, nos
resultados finais, assim tantas diferencas entre este regime e as distintas hip6-
teses de regime definitivo de cobranga na origem e afectag@io de receitas no
pafs de destino, para qué insistir na passagem ao principio da origem, na
mudanca de paradigma? Para qué prosseguir uma harmonizagdo que implica-
ria complexas modificagdes institucionais, como a criagdo de um sistema de
compensagdo, para, no final, se obter um ganho que sc afigura relativamente
pequeno?

Este cendrio tem adesdo, expressa ou técita, de diversas institui¢oes de
Estados membros. Um bom exemplo é o que nos ¢ dado pelo Relatério Badré
apresentado ao Senado francés. Apds demonstrar que a analise econémica n@o
condena o sistema transitério do IVA, uma vez que este ndo afectaria o fun-
cionamento do mercado comum, o Relatério propde que este sistema seja
aperfeigoado, nomeadamente no que respeita a questdes como a definigdo de
estabelecimento estavel, os transportes de pessoas, as operagoes comerciais
em cadeia, a harmonizagio da representagdo fiscal, os casos de exclusdo do
direito a dedugdo, as compras de automoveis, os regimes particulares, a redu-
¢do do niimero de casos de isengdo (*).

Virios outros sinais, ndo despiciendos, apontam também no sentido de
uma pausa no processo de harmonizagdo. Apesar do Comité Econémico e
Social partilhar de muitas das criticas apontadas ao regime transitério, este
organismo ndo deixa de reconhecer que tal regime tem contribufdo para a rea-
lizagdo do mercado interno, ao permitir eliminar os controlos fronteirigos. Por
outro lado, aponta vérios inconvenientes que poderao existir na adopgdo de
um regime definitivo sem sistema de compensagdo eficaz entre os Estados
membros e sem diminuir as disparidades de taxas existentes, sendo particular-
mente critico em relagio a manutengdo por parte de certos Estados membros
de taxas «zero». Por tudo isto, o Comité Econémico e Social mostra-s¢ muito
prudente quanto a necessidade de adopgéo de um regime definitivo, enten-
dendo que este apenas deve ser instituido «quando se reconhecer haver bene-

(*!) Denis BADRE, Pour ou Contre le Futur Systeme de TVA en Europe, Les rapports du
Sénat, n° 264, Paris, 1966-1967.
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ficios bastantes (tanto iniciais como continuados) para justificar os custos da
mudanga» (42).

Do mesmo modo, o Parlamento Europeu, sendo particularmente critico em
relago ao regime transitdrio, e apoiando, na generalidade, 0 novo sistemna proposto
pela Comissdo, considera «ndo ser neste momento oportuna a introdugdo de um
sistema baseado no principio de pais da origem» e, por isso, «solicita & Comissio
que dedique todas as suas energias ao aperfeicoamento do regime actual» (*3).

A tudo isto acresce o facto de o Programa proposto pela Comissdo estar
muito longe de ser cumprido, sendo legitimo duvidar-se da sua realizagio,
pelo menos a médio prazo. Com efeito, apesar da importancia que Comissdo
continua a conceder a necessidade de adop¢do do novo sistema comum do
IVA, bem expressa no seu documento sobre «A Fiscalidade na Unido Euro-
peia», de Margo de 1996, apresentado ao ECOFIN informal de Verona *;a
verdade € que a forte oposi¢do inicial da Comissio a permanéncia do regime
transitério hoje parece mostrar-se bastante atenuada.

A mudanga de discurso a este respeito revela um certo conflito entre con-
vicgdes e pragmatismo. Com efeito, no seu programa de trabalho para a insti-
tuicdo do «novo sistema comum do IVA», a Comissdo afirmava claramente
que s6 0 novo sistema proposto permitia «a realizagdo, a aplicag¢do e o funcio-
namento sem entraves do Mercado Unico», de modo a «Prosseguir o processo
de refor¢o da competitividade das empresas europeias a escala mundial». Era
ai explicitamente afastada qualquer proposta de melhoria do regime actual,
visto como «inadaptado aos novos desafios econémicos». A actual posi¢do da
Comissdo parece ser, porém, muito mais flexivel. Assim, no quadro do Pro-
grama de Acgdo para 1997, a Comissdo, sem perder de vista o compromisso da
passagem para um sistema de IVA fundado sobre a origem, convidava o Parla-
mento ¢ o Conselho a adoptarem propostas que conduzissem a uma moderni-
zagdo e a uma aplicagdo mais coerente ¢ uniforme deste imposto (*%). Por outro

(*») CES, Parecer sobre a Fiscalidade Directa e Indirecta, 96/C 82/11 in JOCE n° C 82
de 19 de Margo de 1996.

(*3) Cf. Parlamento Europeu, Relatério sobre a Comunicagiio da Comissdo ao Conselho
e ao Parlamento Europeu intitulada Um sistema comum do IVA. Programa para o mercado
unico», Doc PO\RR\325\325673, PE 221.256 final (relatora C. RANDZLO-PLATH). Ver tb.
Parlement européen, Options pour un régime définirif de TVA, Document de travail de la direc-
tion générale des études E-3, 1995.

(**) Cf. Commission, La fiscalité dans I'Union Européenne, Document d’orientation
pour la réunion informelle des Ministres ECOFIN, le 20 mars 1996.

*9) Cf. Comunicag¢do da Comissio ao Parlamento ¢ ao Conselho, de 30 de Abril de
1997, COM (97) 184.
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lado, na sua Comunicac@o ao Conselho de Outubro do mesmo ano, a Comissao
propunha-se apresentar propostas complementares da Sexta Directiva, em
especial as relativas a tributagao das operagdes sobre 0 ouro para investimento
e ao transporte de passageiros (46). Mas na mira da Comissdo estdo igual-
mente, para além do Comité do IVA, o comércio electrénico, a harmonizagio
das limita¢des ao direito a dedugdo e as obrigagdes dos sujeitos passivos e do
representante fiscal. O mais importante parece scr agora a modernizagio da
Sexta Directiva e a correc¢do de certas disfungdes do regime transitorio.

Indirectamente esta posi¢do estd, alids, de acordo com os novos centros de
interesse da Comissdo em matéria fiscal. Com efeito, os recentes desenvolvi-
mentos da fiscalidade comunitdria assumidos pela Comissdo parecem apontar,
como nova prioridade, para o primado da fiscalidade directa ligada as empresas.
E o que ressalta do pacote fiscal destinado a combater a concorréncia fiscal pre-
judicial que ela apresentou ¢ que o Conselho, através de uma Resolugao, apro-
vou em Dezembro de 1997 (*7). Note-se, alids, que da principal medida desse
pacote, o «Cédigo de Conduta» sobre a fiscalidade das empresas, ficou excluida
a tributagdo indirecta, apesar da posi¢do divergente tomada a este respeito por
alguns Estados membros, entre os quais Portugal *):

10. IVA comunitario: Que futuro?

Vimos que o «novo sistema comum do IVA» envolve muito mais do que
a opgdo entre principio do destino ¢ da origem, apontando para um conjunto
de questdes que deveriam ser objecto de resolugao independentemente do
principio de jurisdi¢do a adoptar (a aproximagdo de taxas, o direito a dedugao,
o aperfeigoamento da componente administrativa, a definicdo de novas regras
de tributagio decorrentes da revolugdo nas comunicagdes, nomeadamente, da
problematica do comércio electrénico). De qualquer modo, ele significa o
aprofundamento do caminho da harmonizagao fiscal, a procura de uma maior
neutralidade econémica na tributagdo indirecta.

(%) Cf. Comunicagio da Comissdo ao Conselho de | de Qutubro de 1997, COM (97)
495 final, e, Directiva 98/80/CEE, do Conselho de 12 de Qutubro de 1988, relativa ao regime
especial aplicdvel ao ouro para investimento.

(47) Ver, em JOCE, n° C 2, de 6 de Janciro de 1998, as conclusdes do Consclho ECOFIN
de 1 de Dezembro de 1997, em matéria de politica fiscal, e os anexos contendo a Resolugdo do
Conselho e dos representantes dos Governos dos Estados membros relativa a um Cédigo de
Conduta no dominio da fiscalidade das empresas e directrizes sobre a fiscalidade da poupanga.

(*%) Sobre o tema, cf. A. Carlos dos SANTOS ¢ Clotilde PALMA, «A Regulacio inter-
nacional da Concorréncia Fiscal Prejudicial», in CTF n° 395, Lisboa, 1999.
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Sabe-se, porém, que a harmonizacio fiscal, desde o seu inicio, ndo pros-
segue fins exclusivamente econémicos, como os da proteccio da concorréncia
ou do favorecimento da construgdo de um mercado interno. Prossegue igual-
mente — alguns dirdo prioritariamente, tendo em conta as estratégias neo-fun-
cionalistas — fins de progressiva integragio politica segundo um modelo ainda
por definir. O quadro institucional da Unido estd sob o signo da mudanga,
sendo dificil prever qual serd o seu futuro desenho. Enquanto ndo houver
maior clareza na defini¢do do modelo politico e institucional, havers sempre
dificuldades em fazer avangar solugdes muito inovatdrias em matéria fiscal.

Por ora, ao contrdrio do que acontecia nos primérdios da Comunidade, a
tendéncia € para fazer prevalecer, no plano politico, o principio da subsidia-
riedade, a coexisténcia (nem sempre pacifica) e o mituo reconhecimento das
soberanias fiscais, originando, no plano econémico, uma forte dose de con-
corréncia fiscal. Mantém-se na ribalta o principio da unanimidade na 4rea fis-
cal, muito embora na ordem do dia ja se discuta abertamente se (ou em que
casos) os Estados membros aceitardo tomar decisdes por maioria qualificada.

Sublinha-se, a propésito, que, se, do ponto de vista formal, a regra da una-
nimidade em matéria fiscal tem constituido o alicerce mais sélido da defesa da
soberania fiscal, questdo sensivel sobretudo para os pequenos Estados, do ponto
de vista substantivo, a manutengdo, sem excepgdes, dessa regra torna cada vez
mais dificil adoptar ou alterar actos normativos comunitdrios (ou mesmo adop-
tar actos politicos, como resolugdes e cédigos de conduta), tendo o efeito per-
verso de deslocar para os mercados as decisdes politicas em matéria fiscal. No
que se refere ao IVA, a regra da unanimidade terd conduzido a um bloqueio
quase completo no dominio legislativo, situagdo essa que se agravou com o
alargamento da Unido, em 1995, para quinze Estados membros e poderd gerar a
paralisia absoluta com o alargamento da Unido, programado para breve, aos
paises da Europa de leste e outros Estados da bacia do Mediterraneo.

Por isso, o Comissario Monti, ao ter proposto, em 1996, a Conferéncia
Intergovernamental (ainda que sem éxito) o voto por maioria qualificada na
adopgdo de certas medidas de aplicagdo ou o estabelecimento de uma maioria
super qualificada para a aprovagdo de propostas de directivas no dominio da
fiscalidade (com excepgdo das disposi¢des que tenham um impacto directo
sobre as receitas dos Estados membros, como é o caso das taxas do imposto),
langou um desafio aos Estados membros, que constituird, sem ddvida, um dos
principais temas da agenda comunitdria nos préximos anos (*). Esta pressio

(*9) Ver Mdrio MONTI, «Fiscalité: voir ensemble les enjeux fondamentaux «(entrevista)
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serd tanto maior quanto mais decepcionantes forem os resultados relativos as
propostas sobre a tributagio directa e indirecta que estdo actualmente em dis-
cussao.

Nesta matéria, um ponto é certo: do ponto de vista da democratizag@o do
processo de decisdo fiscal, nem a situag@o actual, nem nenhuma das solugdes
até agora apresentadas, é satisfatéria. Em nenhum dos casos fica resolvida a
questdo do défice democrdtico nas relagdes entre os Estados membros ¢ a
Unido Europeia. Com efeito, os Parlamentos nacionais, a quem compete a
definicio dos elementos essenciais do imposto e a concretizagdo dos objecti-
vos assegurados ao sistema fiscal (uma vez que, como vimos, por razdes his-
téricas e politicas o principio da legalidade implica, num Estado de direito
democrdtico, ndo haver tributagdo sem representa¢do) tém sido confrontados
com directivas comunitdrias muito circunstanciadas que, materialmente, se
aproximam de verdadeiros regulamentos e a cujas normas frequentemente o
Tribunal de Justica reconhece efeito directo. Assim sendo, a margem de inter-
vengdo dos Parlamentos nacionais tem-se reduzido, na prdtica, a escolha da
forma, uma vez que, quanto ao mais, se limita a transposi¢do de solugdes
definidas ¢ aprovadas pelo Conselho. Mas a transposi¢do pura e simples da
legitimidade dos Parlamentos nacionais para o Parlamento europeu, na sua
actual configurag@o, estd longe de ser isenta de dificuldades.

Um modelo federal centralizado estd fora de causa. Mas mesmo a even-
tual passagem da Unido para uma estrutura federal descentralizada (com pri-
mado do principio da subsidiariedade) ou circunscrita ao dominio financeiro
implicaria um claro reforgo do papel do Parlamento Europeu face ao Conse-
lho, uma mudanga na sua estrutura e funcionamento ¢ uma redefini¢do das
relagdes entre Parlamento Europeu ¢ Parlamentos nacionais, de forma a clari-
ficar as competéncias e a distribui¢do de poderes entre os planos estatal e
supranacional.

Até hoje nada disto estd esclarecido. H4 compreensiveis hesitagdes dos
protagonistas (dos Estados, dos Governos, dos Parlamentos) a este respeito.
Mas enquanto este estado de coisas se mantiver no que respeita a Unido Euro-
peia, torna-se clara a paralisagio ou o bloqueio institucional do processo de
harmonizag¢do ou, mesmo, de simples coordenagio fiscal. No caso do IVA,
isso parece nitido. Com efeito, apds a entrada em vigor do regime transitorio,
as incursdes normativas por parte da Unido Europeia em relagdo a este

in Revue des Affaires Européens, n® 2, 1996, p. 87. Cf. também, «Agéncia Europa», de 20 de
Margo de 1996.
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imposto foram escassas, esparsas e, o mais das vezes, desprovidas de caracter
estratégico, antes apresentando cardcter complementar ou, meramente correc-
tivo, do regime transitério.

Muitos se interrogardo: mas serd mesmo necessario um aprofundamento
da harmonizagdo fiscal do IVA? A experiéncia dos estados federais e, desde
logo, a dos Estados Unidos, ndo aponta em sentido contrario? A prépria cons-
tituicdo da UEM, néo implicard, em vez de um reforgo da harmonizacio, a
preservagao nas méos dos Estados membros de um importante instrumento de
estabilizagdo macro-econémico como a fiscalidade ? Por outras palavras: per-
dido que estd o recurso as politicas monetdria e cambial, com a institui¢ao do
euro, ndo surge a fiscalidade, ao lado da politica de rendimentos (ainda que,
uma e outra, fortemente condicionadas pelas disposi¢des financeiras relativas
a Unido Econémica e Monetdria) como um dos poucos vectores de regulagio
do Estado, de interveng@o na conjuntura ou de constru¢do de uma politica de
coesdo social?

A ainda recente institucionalizagdo do principio da subsidiariedade
reforca a actual dominancia destas consideragdes. Existem, porém, em maté-
ria fiscal, sinais contraditérios. Outros vectores vio no sentido da construgdo
de uma politica fiscal mais neutra, ou seja, cada vez mais comunitéria,
podendo forgar a aceitagdo, por parte dos Estados, de um acréscimo de restri-
¢Oes a sua soberania fiscal, se ndo mesmo a alteragdo, a médio prazo, da regra
de votagdo por unanimidade. O desenlace deste confronto &, de momento,
imprevisivel.

Tudo isto se projecta no destino do IVA comunitério: se muitas forgas
jogam, como vimos, no sentido de um interregno no processo de harmoniza-
¢do, aprofundando o regime existente; se outras, como o nascimento do euro e
da Unifio Econémica e Monetdria, implicando embora uma maior coordena-
¢do das politicas econémicas, incluindo, as de natureza fiscal, tanto poderdo
jorgar no sentido do refor¢o da harmonizagdo fiscal como no sentido contra-
rio; hd claramente vectores que forgam a necessidade de uma maior harmoni-
zagao deste imposto, a qual culminaria na passagem para um novo sistema
comum de IVA, centrado no principio da origem.

Destaquemos quatro:

Primeiro, desde Maastricht, tem-se assistido ao alargamento de compe-
téncias da Unido Europeia, facto que comporta novas exigéncias financeiras.
Muitos dos objectivos consagrados pelo Tratado da Unido Europeia (objecti-
vos novos ou aprofundados) serao levados a cabo, complementar ou subsidia-
riamente, por politicas e ac¢des comunitérias e pelos Estados membros com a
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participagio de instrumentos comunitdrios (°°). Por outro lado, a Unido Mone-
tdria tem por contrapartida o refor¢o da coesdo econdémica e social . Ea
unificagio de um espago econémico implica um esforgo enorme para dotar o
territério da Comunidade, regides ultraperiféricas incluidas, de redes transeu-
ropeias em dominios como as infra-estruturas, as telecomunicagoes € 0s trans-
portes, bem como para promover a preservagdo e melhoria da qualidade do
ambiente e a protec¢do dos recursos naturais. Tudo isto, para nd@o ser mera
letra morta, implicard, a médio prazo, uma consolida¢do ¢ um refor¢o do
orgamento comunitdrio, se ndo mesmo do intervencionismo fiscal comunita-
rio, os quais, porém, parecem hoje muito arredados do discurso oficial e da
accdo politica. Um IVA harmonizado poderd ser um meio de alcangar esse
desiderato.

Segundo, a harmonizagdo de facto (ou harmonizagdo espontanea) provo-
cada pela concorréncia fiscal em matéria de taxas e de regimes especiais ou
de derrogagdes ao regime do IVA, as deficiéncias praticas de funcionamento
do regime transitério e o admirdvel mundo novo da sociedade de informagéo
sdo factores que tendem a provocar erosdo de receitas (incluindo as receitas
préprias da Comunidade) ¢ propiciar maior evasio fiscal. Daf resulta uma
compreensivel apreensdo dos Estados, que temem pela continuidade da «eco-
nomia social de mercado» e do modelo civilizacional europeu.

Terceiro, a «<harmonizacgdo fragmentada» levada a cabo pelo Tribunal de
Justica das Comunidades Europeias (alguns diriam mesmo a «desarmoniza-
¢io» fiscal), cujas decisdes, em certos casos (v.g., os casos Polysar, Satam,
BLP Group ¢ ARO Lease), ndo parecem, segundo alguns comentadores, asse-
gurar uma neutralidade satisfatéria do regime de tributagio (chegando-se
mesmo a pdr em ddvida a prépria conformidade desses acérddos com a légica
do IVA decorrente da Sexta Directiva ou assumem sentidos demasiado impre-
visiveis para os Estados membros) (*?). A acgdo do Tribunal concretizada em

(3% Ver os titulo do Tratado da Comunidade Europeia sobre, respectivamente, a politica
social, a educagio, a formagio profissional e a juventude, a cultura, a satde piblica, a defesa
dos consumidores as redes transeuropeias, a inddstria, a coesao econémica e social, a investi-
gagio e o desenvolvimento tecnoldgico, 0 ambiente e a cooperagio para o desenvolvimento.

(1 Se, como refere Sousa FRANCO «o mercado interno sé nio sogobrard no abismo do
liberalismo extremo se for acompanhado de medidas fortes, embora flexiveis e cautelosas, ten-
dentes a coesdo econdémica e social» (Cfr. «Opinido», in Legislacdo n.° 4, INA, 1992, pig.
215), por maioria de razdo, o mesmo sucederd com a Unido Econémica e Monetdria.

(52) Cf. acérdios de 20 de Junho de 1991 (Polysar, C-60/90, in Rec. 1991, [,
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arestos controversos, mesmo que juridicamente se apresente como mera inter-
pretagdo ¢ aplicagio de lei, tem uma inegdvel dimensio politica. O Conselho,
instincia politica de decisd@o comunitdria por exceléncia nesta matéria,
arrisca-se, na prética, a ser substituido por uma instancia ndo politica — o Tri-
bunal — com todos os problemas de legitimagdo que tal facto suscita.

Quarto, a necessidade de ser encontrada uma solu¢dio para a questdo do
processo de decisdo fiscal ¢ do préprio regime do IVA antes do alargamento
da Unido Europeia ao Leste e a outros Estados candidatos 4 adesdo. Com
efeito, a manter-se intacta a regra da unanimidade, um processo de decisio
envolvendo quase trinta Estados tornard praticamente impossivel a aprovagio
de quaisquer medidas de natureza fiscal e, consequentemente, a consagragio
de um novo sistema comum ou de alteragdes substanciais ao regime do IVA.
Acresce que o acervo comunitdrio em matéria fiscal parece insuficiente para
responder aos desafios do alargamento, sobretudo se pensarmos que alguns
dos paises candidatos sdo frequentemente apodados de «parafsos» fiscais.

Por tudo isto, ndo espantaria que, mais cedo do que se poderia esperar,
uma vez clarificada a questdo da aplicagdo do Cédigo de Conduta sobre a fis-
calidade directa das empresas, definido o destino da proposta de directiva
sobre a «tributa¢do da energia», aperfei¢oado, em alguns dominios, o cha-
mado regime transitério ¢ a prépria Sexta Directiva do IVA, seja reposta na
ordem do dia, mesmo com todas as dificuldades técnicas e politicas que lhe
sd0 inerentes, a questdo central do «novo sistema comum» deste imposto, a da
passagem do principio do destino para o da origem.

p. 3111; de 6 de Abril de 1995 (affaire BLP Group, C-4/94, in Rec. 1995 1-983); de 20 de
Junho de 1996 (SATAM, C-190/95 in Rec.1993, 1-3513) e de 17 de Julho de 1997 (ARO
Lease, C-190/95 in Rec. I-4399). Para uma andlise da jurisprudéncia, vd. Dominique BERLIN,
«Chronique de jurisprudence fiscale européenne», in Revue Trimestrielle de Droit Européen,
n°2, 1997, p.299 ¢ ss. e n® 3, 1998, p. 329 € ss.



