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A proposta de Directiva sobre a aplicacao

de um sistema de reverse charge

Face a gravidade da fraude relativa ao IVA, a Comissao considera que devem ser
exploradas abordagens inovadoras para combater o problema. Foi apresentada uma
proposta de Directiva que vem alterar a Directiva 2006/112/CE. Uma das medidas
enunciadas foi a introducao de um sistema generalizado de autoliquidacao ou de
reverse charge, tendo a Comissao demonstrado disponibilidade para propor um pro-
jecto-piloto que testasse a validade da ideia. Todavia, o Conselho Ecofin nao chegou

a acordo sobre esta matéria...

30 de Setembro de 2009, foi

apresentada uma proposta de

Directiva que vem alterar a Di-
rectiva 2006/112/CE (vulgo Directiva
IVA) (1), no que se refere a aplicagdo
facultativa e temporaria de um sistema
de reverse charge ou autoliquidagio
(3) ao fornecimento ou prestacdo de
certos bens e servicos que apresentam
um risco de fraude. () Trata-se de um
sistema experimental de autoliquidacdo limitado
a certos produtos, cuja aplicagdo se encontra su-
jeita a determinadas condigdes precisas. (‘) Esta
medida, como a Comissao salienta, consubstan-
cia uma derrogacdo ao principio fundamental do
pagamento fraccionado, pelo que é apresentada
como uma medida de caracter excepcional de
aplicagdo limitada e ndo como um mecanismo
generalizado de autoliquidagdo, como tinha sido
antes proposto pela Austria e pela Alemanha. (%)
Esta proposta insere-se no quadro das recentes
comunicagoes que a Comissao Europeia apre-
sentou relativamente a estratégia de combate a
fraude e a evasao fiscal. (°)
Uma das medidas consideradas nesse contexto
foi a introducdo de um sistema generalizado
de autoliquidagdo ou de reverse charge, ten-
do a Comissdo demonstrado disponibilidade,
em determinadas condigdes, para propor um
projecto-piloto que testasse se a introdugdo de
um sistema deste tipo consubstanciaria uma
resposta adequada para combater a fraude no
IVA. Todavia, o Conselho Ecofin ndo chegou a
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acordo sobre esta matéria, pelo que a Comis-
sdo concentrou os seus esforgos exclusivamen-
te no reforco dos métodos tradicionais de luta
contra a fraude fiscal (medidas «convencio-
nais» de combate a fraude e evasao fiscal). (")
Alguns Estados membros solicitaram ao Conse-
lho a concessdo de uma derrogacao, com fun-
damento no artigo 395.° da Directiva IVA, para
poderem combater a fraude através da introdu-
¢do de um sistema de autoliquidagdo limitado
a certos sectores ou bens sensiveis a fraude.
Como se elucida na exposicdo de motivos,
dada a gravidade da fraude relativa ao IVA, a
Comissdo considera que devem ser explora-
das abordagens inovadoras para combater este
problema de uma forma mais eficaz. Ora, con-
forme se salienta, a forma de evasao fiscal mais
comum consiste na facturagdo da entrega de
bens por um operador, sujeito passivo de IVA,
que desaparece de seguida sem entregar o im-
posto ao fisco, deixando o adquirente (também
sujeito passivo de IVA) com uma factura vali-
da para efeitos de dedugao do imposto. Dessa
forma, as administracées fiscais ndo recebem o
IVA cobrado na venda dos produtos, mas tém
de reconhecer ao operador seguinte na cadeia
de comercializacado o direito a deducao do im-
posto suportado a montante. Em certos casos,
esta pratica evoluiu para uma fraude designa-
da por missing trader intra-community fraud,
que consiste numa fraude intracomunitaria
com recurso a operadores ficticios e que cons-
titui um ataque organizado ao sistema do IVA,
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baseado na liquidacdo abusiva do imposto pe-
los operadores quando a transmissdo de bens a
um sujeito passivo noutro Estado membro esta
isenta do pagamento desse imposto. Além dis-
so, é frequente este tipo de fraude envolver a
transmissdo em cadeia dos mesmos bens, que
podem circular diversas vezes entre os Estados
membros (a chamada «fraude carrossel»), fi-
cando a administragdo fiscal varias vezes pre-
judicada no pagamento do IVA sobre o mesmo
produto. Este tipo de fraude estd a alargar-se
igualmente a prestacdo de servigos.

Através do mecanismo do reverse charge ou
de autoliquidagdo, o IVA deixa de ser liquida-
do pelo operador ao adquirente que € sujeito
passivo de IVA, passando este a assumir essa
obrigacdo. Na prdtica, os adquirentes (na me-
dida em que sejam sujeitos passivos normais
com pleno direito a deducdo) passam simul-
taneamente a declarar e a deduzir o IVA, sem
pagamento efectivo as administragdes fiscais.
Desta forma, a possibilidade teérica de fraude
é eliminada.

Com a solugdo apresentada nesta proposta de
Directiva, que difere do projecto-piloto refe-
rido supra (?), permite-se a aplicagdo tempo-
raria de um sistema de autoliquidagdo, a fim
de combater a fraude relacionada com a troca
de licencgas de emissao de gases com efeito de
estufa e a transaccdo de certos bens sensiveis
a fraude, sendo tal mecanismo restrito a uma
lista previamente definida de bens e servigos.

Desde logo, pretende-se, em especial, comba-
ter casos de fraude relacionados com a troca
de licencgas de emissao de gases com efeito de
estufa, considerados como a grande prioridade
actual no dominio do combate a fraude carros-
sel. Nomeadamente a Franga, o Reino Unido e
os Paises Baixos adoptaram, a revelia das nor-
mas comunitarias, medidas distintas de com-
bate a este problema, existindo diversos Es-
tados membros que pensam adoptar medidas
com o mesmo objectivo, como, por exemplo,
Espanha. Conforme se esclarece, as diferengas
existentes nas solugdes adoptadas pelos Esta-
dos membros levaram a Comissdo a elaborar
esta proposta.

Como se prevé na proposta de Directiva, os Es-
tados membros podem, até 31 de Dezembro de
2014, e por um periodo minimo de dois anos,
introduzir e aplicar um sistema segundo o qual
a liquidagao do IVA devido pelo fornecimen-
to ou prestacdo de qualquer categoria de bens
ou servigos constantes do anexo VI-A passa a

ser assumida pelo adquirente desses bens ou
servicos. Neste sentido, adita-se um novo arti-
go 199.°-A a Directiva IVA que regulamenta o
exercicio da opgdo por este mecanismo.

Tal como a Comissao faz questdo de salientar,
contrariamente a um sistema de alcance geral,
a introducdo de um mecanismo deste tipo, li-
mitado ao fornecimento ou prestagdo de certas
categorias de bens ou servigos, ndo deve afec-
tar os principios fundamentais do sistema do
IVA, nomeadamente o principio do pagamen-
to fraccionado. Por este motivo, restringe-se a
aplicacdo deste mecanismo a uma lista previa-
mente definida de bens e servicos.

Assim, no Anexo VI-A acolhe-se uma lista
com cinco tipos de bens e um servico que, de
acordo com a experiéncia recente, sdo consi-
derados particularmente sensiveis a fraude, a
saber:

— Telemoveis, ou seja, dispositivos fabricados
ou adaptados para utilizagdo no ambito de
uma rede licenciada e que operam em fre-
quéncias especificadas, mesmo tendo outras
utilizacoes;

— Circuitos integrados como, por exemplo, mi-
croprocessadores e unidades centrais de pro-
cessamento num estddio anterior a sua incor-
poracdo em produtos destinados ao utilizador
final;

— Perfumes;

— Metais preciosos quando ndo abrangidos
pelos regimes especiais aplicaveis aos produ-
tos em segunda mao, obras de arte, artigos de
coleccdo e antiguidades, previstos nos artigos
311.°a 343.° da Directiva IVA, ou pelo regime
especial aplicavel ao ouro para investimento
de acordo com os respectivos artigos 344.° a
356.°;

— Licengas de emissdo de gases com efeito de
estufa, na acepgdo do artigo 3.° da Directiva
2003/87/CE (%), que sejam transferiveis em
conformidade com o artigo 12.° dessa direc-
tiva, e outras unidades de direito de emissao
que possam ser utilizadas pelos operadores
para cumprimento dessa directiva.

Para garantir que a aplicacao do sistema de au-
toliquidagao permanece limitada a certos pro-
dutos e mantém o seu caracter excepcional em
relagdo as regras normais do IVA, os Estados
membros devem optar por trés categorias, no
maximo, das quais duas poderdo ser relativas
a bens.

Os telefones moveis e os circuitos integrados
estes bens estdo actualmente sujeitos a uma
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derrogacdo, concedida ao Reino Unido com
base no artigo 395.° da Directiva IVA e prorro-
gada sob determinadas condicdes, que permite
a aplicagdo do sistema de autoliquidagao. (')
Os demais produtos (perfumes e metais preciosos
como a platina), de acordo com as informagdes
fornecidas pelos Estados membros nas reunides
dos grupos de trabalho dedicados a fraude, tém
sido ultimamente objecto de fraude.

A aplicagdo por opg¢do do mecanismo experi-
mental de reverse charge estd condicionada a
varios requisitos. Desde logo, a uma comunica-
¢do prévia dos Estados membros a Comissao.
Por outro lado, para que o referido mecanismo
possa ser aplicado, é necessario que os sujei-
tos passivos que fornecem ou prestam os bens
ou servicos constantes da lista previamente
definida, e os respectivos adquirentes, ja se
encontrem identificados para efeitos de IVA.
Além disso, os Estados membros que desejem
aplicar o sistema de autoliquidagdo proposto
devem prever medidas de controlo especificas
e obrigacbes em matéria de notificagdo, apli-
caveis tanto aos fornecedores ou prestadores
como aos adquirentes dos bens ou servigos,
de modo a assegurar o bom funcionamento do
sistema, o controlo eficaz da sua aplicacao e
detectar e evitar todas as novas formas de frau-
de fiscal.

A Comissdo espera que a experiéncia alcanga-
da com a aplicacdo temporaria deste sistema
aos bens e servigos sensiveis a fraude permita,
com base no procedimento de informagao e de
avaliagdo previstos na proposta, uma melhor
avaliagdo global da utilidade e da proporcio-
nalidade da aplicacao do sistema de autoliqui-
dacdo limitado a certos produtos.

De forma a medir o impacto da introdugdo de
um mecanismo restrito de autoliquidacdo, a
proposta exige aos Estados membros que de-
sejem aplicar voluntariamente este sistema a
definicdo de critérios de avaliagdo para poder
comparar a situagdo existente antes e ap6s o
final do periodo de aplicagao.

Os Estados membros devem apresentar o rela-
torio de avaliagdo sobre a aplicacdo do sistema
de autoliquidacdo antes do final do periodo de
aplicacdo (o mais tardar um ano antes da ca-
ducidade da medida de aplicagdo do sistema
de autoliquidacdo), de modo a permitir uma
avaliagdo atempada da sua eficdcia.

32

O relatério deve incluir uma avaliagdo pormenori-
zada da eficacia e eficiéncia globais da medida, em
especial no que se reporta aos seguintes aspectos:
a) O seu impacto nas actividades fraudulentas re-
lacionadas com o fornecimento ou prestacao de
bens ou servicos abrangidos pela medida;

b) A possivel deslocacdo das actividades fraudu-
lentas para outros bens ou servicos;

) A possivel deslocacdo das actividades fraudu-
lentas para outros Estados membros;

d) A possivel deslocagao das actividades fraudu-
lentas para o sector retalhista;

e) Os custos resultantes da aplicagdo da medida
suportados pelos sujeitos passivos;

f) Os custos resultantes da aplicagdo da medida
suportados pelos Estados membros, incluindo as
despesas relacionadas com as medidas de con-
trolo e de auditoria.

Uma dltima nota para referir que, durante o pro-
cesso de discussdo dos mecanismo de reverse
charge, Portugal defendeu que se deveria dar
prioridade a andlise das medidas convencionais
de combate a fraude fiscal no IVA e a avaliacao
da eficacia dessas medidas e que, s6 apds essa
avaliacdo, é que se deveria analisar uma even-
tual necessidade de avancar com medidas mais
radicais.

Na realidade, avancgar desde ja com um projecto-
-piloto, que tera uma duragdo temporaria, acei-
tando que o mecanismo de reverse charge possa
ser de aplicagdo opcional, traduz-se na aceita-
¢ao da coexisténcia de dois sistemas de IVA na
Comunidade completamente diferentes, o que
nao contribui para o processo de harmonizagao.
Para além disso, aumentam as dificuldades e os
custos para as empresas que desenvolvem a sua
actividade em vérios Estados membros, incluin-
do aquele que aplica o projecto-piloto, ja que
tém de aplicar regras diferentes consoante o Es-
tado membro onde realizam as operagdes. Esta
tem sido, alids, a posicdo da maioria dos Estados
membros.

Contudo, é certo que tém vindo a aumentar as
situacdes de fraude carrossel detectadas, sendo
especialmente preocupante a relativa a vendas
de certificados de CO2.

Face a esta proposta, dever-se-a, nomeadamente,
ponderar em especial que outros tipos de bens e
servicos deverdo ser abrangidos. H

(Texto recebido pela OTOC em Outubro de 2009)
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(") Directiva 2006/112/CE, relativa ao sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado, JO L 148 de 11.6.2009, p. 14.

(*) Nas denominadas situagdes de reverse charge, reversdo da divida tributdria ou inversao da sujeicao ou do sujeito passivo, a divida
reverte do prestador de servigos para o adquirente. Sobre o assunto veja-se, nomeadamente, Jodo Amaral Tomaz, “O mecanismo
de autoliquidagdo do IVA", Estudos em Memdria de Teresa Lemos, 2007, e, da autora, “IVA — Sobre as propostas de aplicacio de
um mecanismo generalizado de reverse charge’, Revista de Finangas Piblicas e Direito Fiscal, da FDL, IDEFF, ano 1, n.° 3, Inverno
2008.

(}) COM (2009) 511 final. Tal como a Comissao justifica, o artigo 395.° da Directiva IVA, com fundamento no qual os Estados mem-
bros podem solicitar derrogacdes as regras comunitdrias a titulo excepcional, ndo é uma base suficiente para uma aplicacdo mais
aprofundada e alargada de um mecanismo de autoliquidagao para certos bens ou servigos, pelo que se optou por apresentar uma
proposta de directiva.

(*) J4 se tinha feito uma consulta publica sobre a aplicacdo de um sistema de autoliquidacdo para combater a fraude no dmbito
das comunicagdes precedentes da Comissdo sobre a fraude relativa ao IVA (ver, em especial, o documento de consulta Possible
introduction of an optional reverse charge mechanism for VAT — Impact on businesses of 13 August 2007 (http://ec.europa.eu/taxa-
tion_customs/common/consultations/tax/article_4209_en.htm).

() A 27 de Outubro de 2005, a Republica da Austria solicitou autorizagio a Unido Europeia para introduzir medidas derrogatérias a
entdo Sexta Directiva. Por sua vez, a Republica Federal da Alemanha veio a formular idéntico pedido a 18 de Abril de 2006. No
seu pedido, a Austria veio solicitar a introducio do mecanismo do reverse charge relativamente a todas as transaccées de bens e
prestacdes de servigos entre empresas (B2B, ou business to business), para todas as situacdes em que o valor facturado excedesse
dez mil euros. Como fundamento desta pretensdo, a Austria invocou, essencialmente, o facto de o mecanismo proposto constituir
um relevante instrumento de luta contra a fraude carrossel ou fraude operador ficticio. Por sua vez, a Alemanha pretendia aplicar o
mecanismo de reverse charge a todas as transacgoes ou prestagdes de servicos efectuadas entre empresas quando o valor facturado
excedesse cinco mil euros. A fundamentacao desta proposta pela Alemanha assentou na mesma ordem de motivos apresentada pela
Austria.

Tendo em consideracdo as proposta austriaca e alema, foi criado entre nés em 2007 um grupo de trabalho com a missdo de estudar
a «...eventual substituicao do actual sistema de IVA, baseado em pagamentos fraccionados, pela implementagdo de um mecanismo
generalizado de “reverse-charge” nas operagdes (transmissao de bens e prestacdes de servigos) entre sujeitos passivos, designada-
mente em termos de receita do Estado e custos de contexto e competitividade para os agentes, nomeadamente sectoriais» (despacho
n.° 424/2007-XVIl de 19 de Abril de 2007, do secretdrio de Estado dos Assuntos Fiscais).

As conclusdes deste grupo vao, alids, na esteira das posicoes ja assumidas pela Comissao Europeia, ndo nos parecendo suficiente-
mente encorajadoras de forma a sustentar uma alteragdo tao radical na mecanica deste imposto.

Sobre este trabalho veja-se José Carlos Gomes dos Santos, Carla Rodrigues, Jorge Manuel Oliveira e Nuno Filipe C. Carneiro, “IVA
—"Reverse-Charge” Andlise de Impacto”, Ciéncia e Técnica Fiscal n.° 419, Janeiro-Junho 2007.

(°) Em Maio de 2006, a Comissdo apresentou uma Comunicagdo com o propésito de langar um debate geral, a nivel da UE, sobre a
necessidade de adoptar uma abordagem coordenada para combater a fraude fiscal no mercado interno (COM (2006) 254 final, de
31 de Maio 2006). Na esteira da Comunicagdo da Comissao de 23 de Novembro de 2007, que contribui para o estabelecimento de
uma estratégia antifraude na UE (COM (2007) 758 final, de 23 de Novembro 2007) e do relatério sobre a evolucdo neste dominio
do grupo de peritos sobre a estratégia contra a fraude fiscal (SEC (2007) 1584, de 23 de Novembro de 2007), a Comissao apresentou
uma comunicagao onde analisa a possibilidade de adoptar medidas «de mais vasto alcance» para modificar o sistema do IVA e, des-
sa forma, combater a fraude fiscal (COM (2008) 109 final, de 22 de Fevereiro de 2008 e SEC (2008) 249, de 22 de Fevereiro 2008).
Note-se que, a 5 de Junho de 2007, o Conselho ECOFIN solicitou a Comissdo a andlise de duas medidas «de mais vasto alcance»
para enfrentar a fraude ao IVA, a saber a tributagdo das transac¢des intracomunitdrias e a introdugdo da opgao de aplicagdo de uma
inversdo geral da obrigacdo fiscal, passando-se para um regime geral de autoliquidagao ou reverse charge.

De acordo com as conclusdes retiradas, a Comissdo cré que a introdugdo de uma autoliquidagdo generalizada reduziria substancial-
mente a fraude carrossel, assim como outros tipos de fraude. Contudo, receia que tal mecanismo possa acabar por afectar negativa-
mente as receitas dos Estados membros, devido a outros novos tipos de fraude. Assim, faz notar que, para combater esses novos tipos
de fraude, principalmente o consumo nao tributado e a utilizagao abusiva de nimeros de identificacao de IVA, o sistema teria de ser
acompanhado de algumas medidas que o complicariam e que criariam novos encargos para as empresas e para as administragdes
fiscais. Mas, essencialmente, a Comissdo considera que uma mudanga tao fundamental ao sistema do IVA em consequéncia da
introducdo da autoliquidagao generalizada a titulo facultativo afectaria significativamente a coeréncia e a harmonizacao do sistema
de IVA da Unido Europeia e os contornos do seu desenvolvimento futuro.

Neste contexto, considera que sé um projecto-piloto num Estado membro poderia dar uma resposta mais substantiva as questoes
levantadas pelo Conselho. No entanto, sublinha que o objectivo do projecto-piloto seria testar a introdugao de uma autoliquidagao
geral obrigatdria, pois ndo se poderia, por razdes relativas ao mercado interno e devido a abolicdo de facto do sistema comum de
IVA, prever a hipétese de permitir que apenas alguns Estados membros introduzissem tal alteracdo ao sistema de IVA.

(") A esse respeito, importa salientar em particular a Comunicagao da Comissao de Dezembro de 2008 sobre a adopgdo de uma estratégia
coordenada para melhorar o combate a fraude relativa ao IVA na Unido Europeia (COM (2008) 807 final de 1 de Dezembro de 2008).

(®) JO L 347 de 11.12.2006, p. 1.

() JO L 275 de 25.10.2003, p. 32.

(") Decisao do Conselho, de 5 de Maio de 2009, que autoriza o Reino Unido a introduzir uma medida especial derrogatéria do artigo

193.° da Directiva IVA. A Comissdo nota, contudo, que nao foi até agora possivel determinar em que medida o mecanismo de
autoliquidagao é apropriado e eficiente para combater a fraude no sector especifico em causa.
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