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1 INTRODUCAO: AS VANTAGENS DE UM ESPACO UNICO DO IVA NA UE

O presente plano de acéo define a via para a criagdo de um espaco Gnico do IVA* na UE. Um
espaco unico do IVA que possa apoiar um mercado Unico mais aprofundado e mais equitativo
e contribua para impulsionar o emprego, o crescimento, 0 investimento e a competitividade.
Um espaco do IVA que seja adequado ao século XXI.

O sistema comum do IVVA é um elemento fulcral do mercado Unico da Europa. Ao eliminar os
obstaculos que distorciam a concorréncia e impediam a livre circulacao de bens, o sistema do
IVA facilitou o comércio no &mbito do mercado Unico. Constitui uma fonte receitas na UE
importante e cada vez mais significativa, elevando-se a quase 1 bilido de euros em 2014, o
que corresponde a 7 % do PIB da UE2 Um dos recursos préprios da UE assenta também no
IVA. Enquanto imposto de base alargada sobre o consumo, € uma das formas de tributagdo
mais favordvel ao crescimento.

Mas o sistema do IVA ndo conseguiu acompanhar os desafios da economia maével, digital e
mundial de hoje. O atual sistema do IVA, concebido para ser transitério, apresenta-se
fragmentado e complexo para 0 nUmero crescente de empresas que exercem atividades
transfronteiras, deixando a porta aberta a fraude: as operacGes nacionais e as transfronteiras
sdo tratadas de modo diferente e 0s bens ou servigos podem ser adquiridos com isencdo de
IVA no &mbito do mercado unico.

Este sistema carece agora de uma reforma urgente:

e Tem de se tornar mais simples para as empresas. Os custos de conformidade séo
consideravelmente mais elevados no mercado tnico do que no comércio interno®,
ao mesmo tempo que a complexidade esté a asfixiar as empresas, em especial as
pequenas e médias empresas (PME)*:

e Tem de combater o risco crescente de fraude. Os «desvios do IVA» entre as receitas
esperadas e as receitas efetivamente cobradas é estimado em 170 mil milhdes de
euros®, ao passo que a fraude transfronteiras, por si s6, representa 50 mil milhdes
de euros de perda de receitas por ano®;

e Tem de ser mais eficiente, nomeadamente explorando as oportunidades da tecnologia
digital e reduzindo os custos da cobranca de receitas;

e Deve assentar numa maior confianca: por um lado, entre as empresas e as
administracdes fiscais e, por outro, entre as administracdes fiscais da UE.

Imposto sobre o valor acrescentado:

17,5 % das receitas fiscais nacionais, incluindo as contribui¢6es sociais (Eurostat).

Ernst & Young, Implementing the «destination principle» to intra-EU B2B supplies of goods —
Feasibility and economic evaluation study, 2015.

Os custos de conformidade para as empresas séo estimados entre 2 e 8 % da cobranca do IVA (Institute
for Fiscal Studies, A retrospective evaluation of elements of the EU VAT system, 2011).

A diferenca entre as receitas de IVA esperadas e o IVA efetivamente cobrado pelas autoridades
nacionais. Os desvios do IVA fornecem uma estimativa da perda de receitas devidas a fraude e a
evasdo, a elisdo fiscal, as faléncias, as insolvéncias financeiras e aos erros de calculo (CASE, Study to
quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member States, 2015).

6 Ernst & Young, 2015.



Em suma, ha que modernizar e reformular o IVA, o que ndo serda facil de alcancar. A reforma
do sistema em vigor tem-se revelado dificil e a exigéncia de unanimidade entre todos 0s
Estados-Membros para decidir qualquer alteracdo representa um sério desafio. No entanto,
cada vez mais, manter este status quo ndo é uma opcao. Acrescentar apenas novas obrigactes
e controlos destinados a combater a fraude aumentara ainda mais os custos de conformidade e
a incerteza juridica para todas as empresas, incluindo as empresas fiaveis, prejudicando ainda
mais o funcionamento do mercado Unico. E também pouco provavel que uma simplificacio
fragmentada dé resultado.

Chegou 0 momento de agir. Estd na hora de criar um verdadeiro espaco Unico do IVA na UE
para o mercado Unico.

Para o efeito, a Comissdo tenciona agora apresentar uma proposta legislativa destinada a
implementar um sistema definitivo de IVA’. Este sistema definitivo dependera de os
legisladores da UE acordarem em que o sistema do IVA deva basear-se no principio da
tributacdo no pais de destino dos bens. Significa isto que o regime de tributacdo segundo o
qual o fornecedor dos bens recebe o IVA do seu cliente serd alargado as operacdes
transfronteiras. Esta alteracdo pode, por si sO, ajudar a reduzir a fraude transfronteiras em
matéria de IVA em 40 mil milhdes de euros por ano®.

Uma vez que a preparagéo e a adogéo de alteracdes téo significativas na forma como o IVA
funciona levara algum tempo, a Comisséo ird, paralelamente, apresentar uma série de outras
iniciativas conexas para ajudar a resolver os desafios colocados pelo sistema do IVA.
Algumas destas iniciativas foram ja anunciadas e serdo completadas por outras medidas
destinadas a resolver de imediato o problema da fraude.

O sistema em vigor enfrenta, além disso, grandes dificuldades para responder aos modelos
empresariais inovadores e aos progressos tecnoldgicos no atual ambiente digital. As diferentes
taxas de IVA entre bens e servicos fisicos e digitais ndo refletem plenamente as realidades do
mundo de hoje. Acresce que os Estados-Membros consideram estar indevidamente limitados
nas suas politicas de fixagdo de taxas. A mudanca de paradigma que, nos ultimos anos, passou
a ser favoravel ao principio da tributacdo no destino exige uma reflexdo mais alargada sobre
as consequéncias a extrair para o sistema do IVA e as normas da UE que regem as taxas de
IVA.

Globalmente, o presente plano de acdo define as etapas progressivas necessarias para um
espaco Unico do IVA na UE. Prevé agdes imediatas e urgentes para combater os desvios do
IVA e adaptar o sistema do IVA a economia digital e as necessidades das PME, fornecendo
orientagdes claras e a mais longo prazo sobre o sistema definitivo do IVA e as taxas de IVA.
Chegou a hora de tomar decis6es sobre todas estas matérias. Acima de tudo, € imprescindivel
uma lideranca politica para superar os obstaculos profundamente enraizados que tém
bloqueado o progresso no passado e, por ultimo, adotar as reformas necessarias para combater
a fraude, eliminar os obstaculos administrativos e reduzir os custos regulamentares para
simplificar a vida das empresas europeias.

No ambito do programa para a adequacéo e a eficacia da regulamentacéo (REFIT).
8 Ernst & Young, 2015.



2 INICIATIVAS POLITICAS RECENTES E EM CURSO

A Comissdo tem, de forma constante, apelado para que se proceda a reforma do sistema do
IVA. Recentemente, apds um debate publico alargado e proveitoso lancado pelo Livro Verde
sobre o futuro do IVA, em dezembro de 2010°, a Comissdo apresentou as suas conclusdes na
Comunicacéo sobre o futuro do IVA, em dezembro de 2011%, e definiu as acdes prioritarias
para 0s proximos anos.

Nessa ocasido, apds muitos anos de tentativas infrutiferas, a Comissdo abandonou o objetivo
de implementar um regime definitivo de IVA baseado no principio da tributacdo de todas as
entregas transfronteiras de bens no seu Estado-Membro de origem, nas mesmas condi¢0es que
as que se aplicam ao comércio interno, incluindo as taxas de IVA. O Parlamento Europeu® e
o Conselho® acordaram em que o sistema definitivo deveria basear-se no principio da
tributacdo no Estado-Membro de destino dos bens.

As iniciativas que na altura na altura foram levadas a cabo incluem:

e 0 Mecanismo de Reacdo Répida para combater a fraude subita e em grande escala ao
IVA®,

e a aplicacdo das novas regras relativas ao lugar das prestagdes ou das entregas, em
conformidade com os principios gerais, no local de destino, no caso dos servicos de
telecomunicacdes, servicos de radiodifusdo e televisdo e servigcos prestados por via
eletrénica aos consumidores finais, com um balc&o Unico para facilitar o cumprimento
das obrigacdes fiscais™*;

e uUm novo sistema de governacgdo, mais transparente, para o sistema do IVA da UE, no
qual todas as partes interessadas participem mais estreitamente™.

Seguidamente, foram langadas outras iniciativas destinadas a eliminar os obstaculos ligados
ao IVA ao desenvolvimento digital e das PME no mercado Unico, bem como a rever as regras
do IVVA no setor publico™.

2.1 Eliminar os obstaculos ao comércio eletronico ligados ao IVA no mercado
anico

O atual sistema do IVVA aplicavel ao comércio eletrénico transfronteiras é complexo e oneroso

tanto para os Estados-Membros como para as empresas. O custo médio anual das entregas de

° COM(2010) 695, documento de trabalho dos servigos da Comissdo, SEC(2010) 1455 de 1.12.2010.
10 COM(2011) 851 de 6.12.2011.
1 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-

0436+0+DOC+XML+VO0//PT
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/130257.pdf.
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ecofin/138239.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/vat/how_vat_works/telecom/index_en.htm#new_rules
Foram criados o grupo de peritos sobre o IVA e o Férum da UE sobre o IVA, tendo sido publicadas
notas explicativas e orientagdes do Comité do IVA.

Ao abrigo de regras especiais que datam dos anos 70, algumas atividades dos organismos do setor
publico ou consideradas de interesse publico ndo estdo sujeitas a IVA. Tém, desde entdo, vindo a ser
cada vez mais objeto de desregulamentacéo ou de abertura ao setor privado, reforcando as preocupacdes
relativas a sua complexidade e aos seus eventuais efeitos de distorcdo sobre a concorréncia. A
Comisséo analisou as solugdes possiveis.
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bens a outro pais da UE é estimado em 8 000 euros®’. Além disso, as empresas da UE estdo
em desvantagem concorrencial, uma vez que os fornecedores de paises terceiros podem
entregar bens isentos de IVA aos consumidores da UE ao abrigo da isen¢do na importacao de
pequenas remessas (foram importados, em 2015, cerca de 150 milhdes de remessas isentas de
IVA'™). A complexidade do sistema também dificulta a garantia do cumprimento pelos
Estados-Membros, originando perdas estimadas em cerca de 3 mil milhdes de euros por ano™®.

Conforme anunciado em maio de 2015 na Estratégia para o Mercado Unico Digital®’, a
Comissdo apresentara, até ao final de 2016, uma proposta legislativa de modernizacdo e
simplificacdo do IVA destinada ao comércio eletronico transfronteiras, em especial para as
PME. Essa proposta incluira:

e 0 alargamento do mecanismo de balcdo Unico a venda em linha de bens tangiveis,
destinados aos consumidores finais, para 0 comércio intra-UE e para paises terceiros;

e aintroducéo de uma medida de simplificacdo comum a toda a UE (limiar de IVA?), a
fim de ajudar as empresas de comercio eletronico em fase de arranque;

e permitir a realizacdo de controlos no pais de origem, incluindo uma auditoria Unica a
empresas transfronteiras;

e asupressao da isengdo de IVA na importacdo de pequenas remessas de fornecedores
de paises terceiros.

2.2 Para um Pacote IVA destinado as PME

De um modo mais geral, as PME suportam custos de cumprimento em matéria de IVA
proporcionalmente mais elevados do que as grandes empresas, devido a complexidade e a
fragmentagdo do sistema de IVA da UE?. Para além da nova Estratégia para o Mercado
Unico®, a Comissdo esta, assim, a preparar um vasto pacote de simplificacdo para as PME,
destinado a criar um ambiente propicio ao seu crescimento e favoravel ao comercio
transfronteiras. Em especial, o regime especial para as pequenas empresas sera objeto de
revisdo. Este pacote serd apresentado em 2017.

A Comissdo deve também retirar ensinamentos da renuncia & proposta de declaracdo
normalizada de IVA?*, que permanece um dominio importante de simplificacdo, e continuar a
refletir sobre a forma de reduzir os custos de cumprimento para as PME nesta matéria.

3  MEDIDAS URGENTES PARA COMBATER OS DESVIOS DO IVA

Os atuais niveis de desvios do IVA requerem a ado¢do de medidas urgentes em trés vertentes:
uma maior cooperacdo administrativa, a melhoria do cumprimento voluntario e a melhoria

o Os dados preliminares do estudo da Comissdo em curso sobre os obstaculos ligados ao IVA que afetam

0 comércio eletronico transfronteiras.

Idem.

Idem.

20 COM(2015) 192 de 6.5.2015.

2 Por forca do qual é ndo é necessario qualquer registo noutro Estado-Membro ou junto do balcéo unico
para efetuar prestacdes ou entregas transfronteiras.

Institute for Fiscal Studies, ver supra.

2 COM(2015) 550 de 28.10.2015.

24 COM(2013) 721 de 23.10.2013.
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coletiva do desempenho das administracfes fiscais europeias. Além disso, a expansdo do
comércio eletrénico exige uma nova abordagem em matéria de cobranga de impostos.

3.1 Melhorar a cooperacdo na UE e com 0s paises terceiros

Como reconhecido pelo Tribunal de Contas Europeu,® os instrumentos de cooperac&o

administrativa entre as administracdes fiscais ndo estdo a ser suficientemente explorados. Por
outro lado, a implementacdo do Eurofisc®® ndo foi suficientemente ambiciosa. E, pois,
necessario passar dos atuais modelos de cooperacdo com base na troca de informacdes entre
Estados-Membros para novos modelos de partilha, bem como de andlise de informacdes e
acao conjuntas. Os Estados-Membros devem beneficiar de uma capacidade de gestdo do risco
a nivel da UE que lhes permita identificar e desmantelar rapidamente e de forma mais eficaz
as redes fraudulentas.

Tal implica procurar formas para reforcar o papel e o impacto do Eurofisc, a fim de dar um
salto qualitativo no sentido de uma estrutura mais avangada. Com o apoio da Comissao, 0s
funcionarios qualificados que trabalham no Eurofisc devem ter acesso direto as informacdes
pertinentes detidas pelos diferentes Estados-Membros, a fim de poderem trocar, partilhar e
analisar informacgfes essenciais, bem como efetuar auditorias conjuntas. Em 2017, sera
apresentada uma proposta legislativa para por em prética esses melhoramentos.

E também necessario reforcar a assisténcia mdtua em matéria de cobranca das dividas fiscais.

A luta contra as redes de criminalidade organizada e a fraude ao IVA na importacdo exige
também a eliminacdo dos obstaculos a uma cooperacéo eficaz entre as administragoes fiscais
e 0s servi¢os aduaneiros, bem como com as autoridades responsaveis pela aplicacéo da lei e
as instituicdes financeiras a nivel nacional e da UE. Neste contexto, a adogdo das propostas da
Comissdo relativas & protecdo dos interesses financeiros da UE?’ para abranger a fraude em
matéria de IVA ao nivel da UE e a proposta de criagdo de uma Procuradoria Europeia®
poderia desempenhar um papel significativo.

Por ultimo, uma melhor cooperacdo com as organizacdes internacionais e 0s paises terceiros
em matéria de IVA deve permitir alargar o sistema de cooperacdo administrativa da UE a
paises terceiros, nomeadamente a fim de garantir uma tributacdo eficaz do comércio
eletronico.

3.2 Para uma maior eficiéncia das administracoes fiscais

Cabe as administragdes fiscais dos Estados-Membros zelar pela aplicacao da legislacéo fiscal.
A cobranca do IVA e a luta contra a fraude num contexto econémico mundial exige
administracgdes fiscais fortes que disponham dos meios adequados para prestarem assisténcia
muatua. Muitas das recomendacdes do Semestre Europeu instam os Estados-Membros a
melhorar o cumprimento das obrigacfes fiscais e as  capacidades das respetivas

% Relatdrio Especial n.° 24/2015; Luta contra a fraude ao IVA intracomunitario: sdo necessarias mais

medidas, 3 de margo de 2016.
O Eurofisc € uma rede de funciondrios nacionais criada com vista ao intercAmbio rapido de informagdes
especificas sobre a fraude ao IVA.
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2 COM(2012) 363, de 11.7.2012, Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a
luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido através do direito penal.

28 COM(2013) 534, de 17.7.2013, Proposta da Regulamento do Conselho que institui a Procuradoria
Europeia.



administracdes fiscais, pelo que deve ir-se mais longe no ambito do intercambio e da
aplicacdo de boas préaticas neste dominio.

A modernizacdo da cobranca do IVA também pode apresentar beneficios significativos. A
governacdo em linha e as contas fiscais digitais simplificariam os procedimentos para as
autoridades fiscais e reduziriam 0s encargos para as empresas, tanto nos Estados-Membros
como transfronteiras. Além disso, poderia contribuir para instaurar um clima de confianga e
lutar contra a fraude.

Chegou o0 momento de desenvolver uma agenda comum para as administragdes fiscais, a fim
de instaurar um clima de confianca e reforcar as suas capacidades no combate a fraude e na
adaptacdo a evolugdo econémica, devendo este esforgco ser realizado em conjunto. Cabe a
Comissao:

e prever um debate estratégico entre os dirigentes das 28 administracdes fiscais e com as
administragdes aduaneiras, a fim de estabelecer uma agenda desse tipo;

o facilitar a celebracdo de acordos sobre as normas minimas de qualidade aplicaveis as
funcbes fundamentais da administracéo fiscal e a avaliacao;

o fornecer plataformas para a partilha tanto de conhecimentos e de experiéncias como de
assisténcia técnica com vista a apoiar as reformas®.

3.3 Melhorar o cumprimento voluntario

E também importante melhorar o cumprimento voluntario e a cooperagio entre as empresas e
as autoridades fiscais. A Comissdo facilitara este processo, realizando ou financiando projetos
concretos, como mecanismos eficazes de prevencdo e de resolugdo de litigios no dmbito do
Férum da UE sobre o IVA e incentivard acordos entre as administracdes fiscais e 0s varios
setores de atividade.

3.4 Cobranca de impostos

O comercio eletronico, a economia colaborativa e as outras novas formas de atividade
representam simultaneamente um desafio e uma oportunidade em termos de cobranca de
impostos, o que é valido tanto ao nivel nacional como transfronteiras. Os Estados-Membros
devem trabalhar em conjunto e com o apoio da Comissdo, a fim de definir e proceder ao
intercambio de boas préaticas para a fazer face a esses desafios. As novas abordagens em
matéria de cobranca de impostos podem, nomeadamente, incluir: novos instrumentos de
informacdo, novas ferramentas de auditoria e a definicdo de novas funcbes para certos
intermediarios do mercado.

3.5 derrogacdo temporéria para os Estados-Membros a fim de combater a
fraude nacional e estrutural

A fraude ao IVA ndo afeta todos os paises da UE da mesma forma; Com efeito, os desvios do
IVA variam de menos de 5 % para mais de 40 %. Alguns Estados-Membros mais afetados
solicitaram a possibilidade de aplicarem temporariamente um sistema de autoliquidagéo
generalizado que derrogue aos principios gerais da Diretiva IVA®. Estes pedidos teriam por

O servico de apoio as reformas estruturais (SARE) da Comissdo pode ter um papel a desempenhar.
Diretiva 2006/112/CE, de 28 de novembro de 2006, relativa ao sistema comum do imposto sobre o
valor acrescentado.



objetivo eliminar uma fraude ao IVA endémica, tendo em conta as especificidades dos
Estados-Membros em causa.

A Comissao reconhece a necessidade de encontrar solugdes praticas e a curto prazo para
combater a fraude ao IVA. Embora ultrapassem as possibilidades da Diretiva IVA atualmente
vigente®! e exijam, por conseguinte, uma alteracdo da legislaco, a Comissdo esté ciente da
extrema importancia destes pedidos, propondo-se avaliar cuidadosamente as suas implica¢des
politicas, juridicas e econdmicas antes de apresentar as suas conclusdes. As derrogacGes em
causa ndo podem afetar de forma desproporcionada o bom funcionamento do mercado Unico e
requerem a unanimidade no Conselho. Esta avaliagdo contara com um trabalho de analise
pormenorizada, a fim de garantir uma compreensdo completa e precisa da situacdo e as
possiveis implicacBes das derrogacdes temporérias. O eventual impacto sobre as empresas e
as administracGes fiscais, em especial em termos de custos de ajustamento, bem como de
deslocacdo da fraude para paises vizinhos e para a venda a retalho, deve ser um elemento
fundamental a ter em conta.

Em qualquer caso, existem ja medidas administrativas crediveis e que demonstraram a sua
eficacia para conter a fraude em muitos Estados-Membros. Por conseguinte, a Comissdo esta
disposta a ajudar os Estados-Membros interessados a melhorar o seu sistema de cobranca de
impostos e a capacidade de controlo. Poderdo ser aplicados de forma célere programas
abrangentes de reformas, inspirados pelas melhores préaticas e que se baseiem numa cuidadosa
analise dos desvios do IVA e nos esquemas de fraude nesses Estados-Membros. Tal pode
beneficiar do apoio financeiro da Comissao e implicar os peritos das administracdes fiscais
nacionais com experiéncia neste dominio. Além disso, pode perspetivar-se o envolvimento do
Eurofisc numa analise de risco e o lancamento de auditorias conjuntas, com base na
participacao voluntaria das administragdes fiscais nacionais.

A avaliacdo destas derrogacOes deve ser realizada sem prejuizo das propostas para a aplicagédo
do sistema de IVA definitivo a apresentar pela Comissdo. A Comissdo apresentard um
relatorio sobre a evolugédo desta questdo em junho do ano em curso.

4 MEDIDAS A MEDIO PRAZO PARA COMBATER OS DESVIOS DO IVA: RUMO A UM ESPACO
UNICO sOLIDO DO IVANA UE

O sistema atual, em vigor desde 1993 e que deveria ser transitorio, divide todas as operacfes
transfronteiras em prestacOes de servicos ou entregas de bens transfronteiras isenta e em
aquisices transfronteiras tributaveis. E como um sistema aduaneiro, mas sem os controlos
equivalentes, o que gera fraudes transfronteiras.

Este tipo de fraude ocorre se o fornecedor alegar ter transportado bens para outro Estado-
Membro, mas esses bens forem na realidade objeto de consumo local com isengédo de IVA ou,
mais concretamente, se um cliente de uma operacéo transfronteiras adquirir bens ou servigcos
sem IVA e cobrar este imposto sem o entregar as autoridades fiscais, a0 passo que o seu
cliente o pode deduzir®.

Chegou agora 0 momento de adotar uma abordagem uniforme na luta contra a fraude que seja
plenamente compativel com as exigéncias do mercado Unico. Mesmo as ambiciosas acfes

3 Artigo 395.° da Diretiva IVA.
32 Fraude «intracomunitaria do operador ficticio» e fraude «carrossel».



administrativas acima enunciadas para lutar contra os desvios do IVA, embora uteis, ndo
seriam suficientes, por si s6, para acabar com a fraude transfronteiras.

A existéncia de um espaco Unico so6lido do IVA na UE poderia permitir que as operacdes
transfronteiras fossem tratadas da mesma forma que as operacdes nacionais, pondo termo a
endémica fragilidade do sistema, e integrando a gestdo e aplicacdo do IVA através de uma
cooperacao mais estreita entre as administracdes fiscais.

Na sequéncia das conclusdes do Conselho de maio de 2012, a Comissdo encetou um dialogo
transparente com os Estados-Membros e as outras partes interessadas>, tendo como objetivo
examinar em pormenor as possiveis opcdes para a aplicacdo do «principio do pais de destino»
no* comércio B2B transfronteiras®®, nomeadamente a aplicacdo de um sistema de
autoliquidagéo generalizado.

No &mbito de um sistema generalizado de autoliquidagéo, o IVA €é «suspenso» ao longo de
toda a cadeia econdmica, sendo apenas cobrado aos consumidores. Significa isto que a
cobranca do IVA ¢ transferida na integra para a venda a retalho. Um sistema desse tipo ndo
tem o caréater autorregulador do atual sistema de IVA (ou seja, de acordo com o principio do
pagamento fracionado), que garante que um pequeno numero de sujeitos passivos, fidveis e de
dimensao relativamente importante na cadeia econdmica representa a maior parte do IVA.

Além disso, outros tipos de fraude podem surgir, por exemplo, os autores de fraudes que
alegam ser sujeitos passivos para poderem adquirir bens destinados a consumo final sem IVA.
Existe, portanto, um risco intrinseco e significativo de que a fraude e o consumo privado nao
tributado aumentem, em especial a luz das taxas de IVA elevadas dos paises da UE (até
27 %).

A conclusdo da Comissdo a partir deste trabalho é, por conseguinte, que a melhor op¢éo para
toda a UE é a de que as entregas de bens/prestacdes de servi¢os do tipo B2B na UE sejam
tributadas do mesmo modo do que a nivel nacional, o que corrigiria a falha principal do
regime transitorio, embora mantivesse intactas as caracteristicas intrinsecas do sistema do
IVA.

Um sistema de tributacdo das prestacOes de servicos/entregas de bens transfronteiras deste
tipo permitird assegurar um tratamento coerente das prestacGes de servigos/entregas de bens
nacionais e transfronteiras ao longo de toda a cadeia de producao e de distribuicdo, bem como
restabelecer as caracteristicas fundamentais do IVA nas trocas comerciais transfronteiras, ou
seja, o sistema dos pagamentos fracionados, caracterizado pela autorregulacéo.

Por conseguinte, esta alteracdo deve reduzir a fraude transfronteiras em cerca de 40 mil
milhdes de euros (80 %) por ano na UE*®. O consumo intermédio e final dos bens continuara
a ser tributado no lugar para onde estes sdo transportados, o que é um indicador fidvel do
lugar de consumo. Gragas a este critério objetivo, sera dificil para o sujeito passivo dedicar-se

33
34

Representantes das empresas, dos fiscalistas e académicos do grupo de peritos sobre o IVA.

Business to Business (de empresa a empresa)

% SWD(2014) 338 final, de 29.10.2014, sobre a aplica¢do do sistema de IVA definitivo para o comércio
transfronteiras.

Em Franca, por exemplo, a fraude seria reduzida em cerca de 10 mil milhdes de euros. Outros valores
incluem: It&lia: 7 mil milhGes de euros, Reino Unido: 4 mil milhdes de euros, Roménia: cerca de 17 %
das atuais receitas do IVA, Grécia: 12 %, Ernst & Young, 2015.

36
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a operacOes de planeamento fiscal ou de fraude. Tal permitira as administracfes fiscais
concentrar os recursos em relacéo a outros desafios.

Uma importante medida de simplificacdo deve ser tomada para acompanhar essa alteracao.
Por exemplo, o0 balcdo unico, que ja existe para o0s servicos de telecomunicacfes, 0S servigos
de radiodifusdo e televisdo e 0s servigos eletronicos e que deve ser alargado a todas as
operaces de comércio eletrénico®’, beneficiara de uma implementacdo e reajustamento mais
amplos, tendo em vista a plena exploracdo das oportunidades oferecidas pela tecnologia
digital para simplificar, normalizar e modernizar os procedimentos. As empresas terdo de se
registar para efeitos de IVA apenas nos Estados-Membros em que estiverem estabelecidas.
No seu conjunto, as empresas deverdo poupar, em média, cerca de mil milhdes de euros®.

Um sistema desta natureza exige uma maior confianca e cooperacdo entre administracfes
fiscais, dado que o Estado-Membro em que os bens sdo entregues depende do Estado-
Membro de partida para cobrar o VA devido sobre a prestacdo ou entrega transfronteiras. A
eficiéncia na cobranca do IVA e na luta contra a fraude pelas administragdes fiscais teria, por
conseguinte, de ser alinhada ao mais alto nivel. Um tal sistema implica igualmente alteracdes
significativas para as empresas. A implementacdo deve ser gradual, a fim de garantir uma
transicdo harmoniosa para as empresas e permitir a todos os Estados-Membros uma maior
cooperacao e o aperfeicoamento das capacidades administrativas. Além disso, o sistema deve
ser de facil utilizacdo e basear-se nas mais recentes tecnologias digitais disponiveis.

A primeira etapa legislativa consiste em restabelecer o principio da tributacdo das entregas de
bens ou prestacGes de servicos transfronteiras e a alargar o balcdo Unico as entregas de bens
ou prestacdes de servicos transfronteiras do tipo B2B. No entanto, as empresas cumpridoras,
certificadas pelas respetivas administragdes fiscais, incluindo as PME, continuariam a ser
responsaveis pelo pagamento do IVVA sobre os bens ou servigos adquiridos noutros paises da
UE. Como as empresas cumpridoras representam a grande maioria dos sujeitos passivos que
efetuam operacOes transfronteiras, os montantes de IVA que transitam pelo balcdo Unico
seriam consideravelmente reduzidos, o que facilitaria a adaptagdo das empresas.

Na segunda etapa legislativa, a tributacdo incide sobre todos os fluxos transfronteiras, de
modo a que todas as entregas de bens e prestacdes de servigos no mercado Unico, quer sejam
nacionais quer transfronteiras, sejam tratados da mesma maneira. Para o efeito, é
imprescindivel melhorar significativamente a qualidade da cooperacdo e dos instrumentos
comuns de execucdo para instaurar a confianca mutua entre as administracdes fiscais. A
intensificagdo da cooperacdo através do Eurofisc e a melhoria das capacidades das
administracdes fiscais representam o primeiro passo para a consecucdo desse objetivo.
Apenas quando os Estados-Membros considerarem que a qualidade exigida foi atingida é que
o sistema definitivo podera ser plenamente implementado.

5 PARA UMA POLITICA MODERNIZADA DAS TAXAS

A Diretiva IVA estabelece as regras gerais que regem a liberdade dos Estados-Membros em
matéria de fixacdo das taxas de IVA. Estas regras visam garantir, acima de tudo, a
neutralidade, simplicidade e viabilidade do sistema do IVA. O legislador optou por aplicar,
como regra supletiva, uma taxa normal de IVA para todas as entregas de bens e prestacGes de

Ver a proxima proposta legislativa que é exposta supra.

38 Ernst & Young, ver supra.
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servigos tributaveis e fixar uma taxa minima de 15 %. Estdo, assim, previstas duas taxas
reduzidas, fixadas em 5% ou mais, aplicAveis unicamente a certos bens e servigos
enumerados na Diretiva IVA®*. Além disso, sdo autorizadas vérias taxas reduzidas,
nomeadamente inferiores a 5%, em certos Estados-Membros, em conformidade com as
«derrogacdes especificas»*.

Contudo, as regras atualmente em vigor ndo tém plenamente em conta a evolugéo tecnoldgica
e econdmica. E o que acontece no caso dos livros e dos jornais digitais, que ndo podem
beneficiar de taxas reduzidas aplicaveis as publicacdes em papel. Esta questdo sera abordada
no ambito da estratégia para 0 Mercado Unico Digital.

Além disso, as regras foram concebidas ha mais de duas décadas com o objetivo de alcancar
um sistema definitivo de IVA baseado no principio do pais de origem. Desde entdo, o IVA
evoluiu para um sistema cada vez mais baseado no principio do destino. As regras em matéria
de taxas, contudo, nunca foram alteradas para refletir esta l6gica, que permite uma maior
diversidade das taxas de IVA. As diferencas de taxas de IVA podem, no entanto, ter
influéncia sobre o funcionamento do mercado Unico num sistema em que 0s consumidores
possam atravessar as fronteiras para adquirir bens e servi¢os. Contudo, a excecdo destes
casos, ao contrario do que sucede no ambito de um sistema baseado na origem, 0s
fornecedores e prestadores estabelecidos num Estado-Membro de taxas reduzidas nao retiram
vantagens significativas desta situacdo, de forma que as diferencas de taxas de IVA séo
menos suscetiveis de perturbar o funcionamento do mercado Unico.

As regras da Diretiva IVA visam preservar o funcionamento do mercado interno e evitar as
distor¢des de concorréncia. Em conformidade com o principio da subsidiariedade, a Comissao
recorda que a UE sO pode atuar se e na medida em que 0s objetivos ndo possam ser
suficientemente realizados pelos Estados-Membros e possam ser melhor alcangados a nivel da
Unido. Em resultado das regras atualmente em vigor, os Estados-Membros tém de fazer face a
um processo lento e dificil para alargar a aplicacdo de taxas reduzidas a novos dominios, uma
vez que todas as decisdes devem ser tomadas por unanimidade. Em consequéncia, a Diretiva
IVA esté a tornar-se obsoleta, por exemplo no que se refere aos produtos sujeitos ao progresso
tecnoldgico.

Mais grave ainda, tendo em conta os prazos longos para adogéo das alteragdes na legislacéo
da UE, alguns Estados-Membros encontram-se em situacdo irregular. Até a data, a Comissao
teve de abrir mais de 40 processos de infracdo contra mais de dois tercos dos Estados-
Membros Uma reforma que concede mais liberdade aos Estados-Membros permitir-lhes-a
tomar mais rapidamente as decisdes que pretendem em matéria de politica fiscal, contribuindo
para aliviar a UE de litigios desnecessarios.

Por outro lado, o facto de os Estados-Membros fixarem livremente as suas taxas teria custos e
inconvenientes, apesar de, s6 por si, ndo ameacar o funcionamento do mercado Unico. Esta
situacdo € suscetivel de provocar uma erosdo das receitas do IVA, pois certos setores
poderiam exigir um tratamento mais favoravel. A longo prazo, tal poderia diminuir a matéria
coletavel, o que vai contra as recomendacGes de politica econémica da UE. Com efeito, a
diferenca entre as taxas reduzidas e as taxas normais tem vindo a aumentar nos ultimos anos,
diminuindo a eficacia do IVA e multiplicando as distor¢des. Por outro lado, uma maior
descentralizacdo pode tornar o sistema ainda mais complexo, gerando custos suplementares
para as empresas e criando uma situacdo de inseguranca juridica. Num sistema baseado no

3 No anexo I11 da Diretiva IVA
10 Artigos 109.° a 122.° da Diretiva IVA.
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destino, no qual as empresas em cada Estado-Membro devem cobrar o IVA segundo as taxas
aplicaveis noutros Estados-Membros, torna-se cada vez mais importante que cada conjunto de
regras nacionais seja simples e se baseie, na medida do possivel, nas categorias de produtos
harmonizados.

A opgdo por um sistema mais descentralizado depende, em Ultima instancia, das preferéncias
politicas. Por conseguinte, a decisdo de instituir um sistema desse tipo ndo é uma questao
meramente técnica, mas requer um debate politico. Existem véarias subopgdes a nivel técnico,
mas, antes de mais, deve ser alcancado um consenso sobre as grandes orientacdes da reforma.
Duas grandes opcles sdo apresentadas a seguir. Ndo sdo contraditorias. Representam
diferentes graus de flexibilidade de que poderiam beneficiar os Estados-Membros.

51 Opcao 1: Prorrogacéo e revisdo regular da lista de bens e servicos a que
podem ser aplicadas taxas reduzidas

A taxa normal minima de IVA de 15 % ¢é mantida. A lista dos bens e servicos elegiveis para a
aplicacdo de uma taxa reduzida deve ser revista no contexto da passagem para o sistema
definitivo e, posteriormente, a intervalos regulares, tendo em conta, nomeadamente, as
prioridades politicas. Os Estados-Membros podem apresentar a Comissdao 0s seus pontos de
vista sobre as necessidades de ajustamento.

A Comisséo, com o0 apoio dos Estados-Membros, analisa se tais alteragdes podem representar
um risco para o funcionamento do mercado Unico ou gerar distorcdes da concorréncia e
comunica as suas conclusdes antes da adocao de qualquer alteracao.

No ambito desta opc¢do, todas as taxas reduzidas atualmente existentes, incluindo as
derrogacdes legalmente aplicadas nos Estados-Membros, sdo mantidas e podem ser incluidas
na lista de taxas reduzidas opcionais a disposicao de todos os Estados-Membros, garantindo,
assim, a igualdade de tratamento.

5.2 Opgao 2: Supressao da lista

A abordagem mais ambiciosa no que respeita a concessdo de uma maior liberdade aos
Estados-Membros na fixacdo das taxas consiste em suprimir a lista e facultar-lhes uma maior
margem de manobra quanto ao numero de taxas reduzidas e ao seu nivel.

Embora os Estados-Membros possam permanecer condicionados pela legislacdo da UE,
nomeadamente as regras relativas ao mercado Unico ou a concorréncia, e pelo quadro de
governacdo econdmica da UE, esta opcdo implica a aplicacdo de salvaguardas que evitem a
concorréncia fiscal desleal no mercado Unico e que garantam, simultaneamente, a seguranca
juridica e reduzam os custos de conformidade. A liberdade de fixacao das taxas do IVA deve,
por conseguinte, ser acompanhada de um certo nimero de regras de base que permitam reger
0S casos em que as taxas reduzidas podem ser aplicadas.

Em especial, os Estados-Membros podem ser convidados a informar a Comissdo e 0s outros
Estados-Membros sobre qualquer medida nova e a avaliar os eventuais efeitos sobre o
mercado unico. A fim de evitar a concorréncia fiscal desleal relativamente as aquisi¢coes
transfronteiras, uma solucdo possivel pode consistir em impedir a aplicacdo de taxas
reduzidas a bens e servigos de elevado valor acrescentado, em especial os bens facilmente
transportaveis. A fim de assegurar a coeréncia global e a simplicidade do sistema de taxas, o
namero total das taxas reduzidas autorizadas pelos Estados-Membros pode ser limitado. Estes
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elementos restringem a possibilidade de desagravamentos fiscais abusivos em setores
cuidadosamente selecionados.

De referir igualmente que, no ambito desta opcdo, todas as taxas reduzidas atualmente
existentes, incluindo as derrogacdes, legalmente aplicadas nos Estados-Membros séo
mantidas e todos os Estados-Membros tém a possibilidade de a elas recorrer. A taxa normal
minima de IVA é suprimida.

6 CONCLUSAO

O plano de agéo definiu 0 caminho a seguir para a criacdo de um espaco Unico IVA da UE. As
iniciativas decorrentes da presente comunicacdo serdo elaboradas em conformidade com as
orientacBes do Programa «Legislar melhor» da Comissao®".

A Comissao insta o Parlamento Europeu e o Conselho, apoiados pelo Comité Econémico e
Social Europeu, a apresentar, logo que possivel, orientacGes politicas claras e que confirmem
a sua vontade de apoiar as orientagdes enunciadas na presente comunicacao.

A fim de assegurar uma supervisdo permanente da revisdo geral do sistema de IVA da UE,
gue teve inicio em 2011, a Comissdo ird continuar a apresentar relatorios regulares sobre a
evolucdo dessa revisao e indicara novas acoes.

“ SWD(2015) 111 de 19.5.2015.
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7 CALENDARIO

Adaptacéo do sistema do IVA a economia digital e as necessidades das PME

2016

Proposta de eliminagdo dos obstaculos ao comércio eletronico transfronteiras (Mercado
Unico Digital — REFIT) — publicacdes eletronicas

2017

Pacote de medidas sobre o IVA aplicavel as PME

Rumo a um espaco Unico sélido do IVA na UE

2016

Medidas destinadas a melhorar a cooperacédo entre as administragoes fiscais, bem como
com 0s servicos aduaneiros e as autoridades responsaveis pela aplicacdo da lei e a
reforcar a capacidade das administracgdes fiscais

2016

Relatério de avaliac@o da diretiva relativa a assisténcia matua em matéria de cobranca
das dividas fiscais

2017

Proposta para melhorar a cooperacdo administrativa em matéria de VA e do Eurofisc

2017

Proposta relativa ao sistema definitivo de IVA para o comércio transfronteiras (espaco
unico do IVA na UE — primeira fase — REFIT)

Para uma politica modernizada das taxas

2017

Reforma das taxas do IVA (REFIT)
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