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Conclusdes do Advogado-Geral

++++
Senhor Presidente,
Senhores Juizes,

1. O "London Value Added Tax Tribunal" submete-nos, nos termos do artigo 177.° do
Tratado/CEE, varias questdes prejudiciais relacionadas com a interpretacao do artigo 27.° da
sexta directiva do Conselho 77/388/CEE, de 17 de Maio de 1977, relativa a harmonizacao das
legislacdes dos Estados-membros respeitantes aos impostos sobre o volume de negécios -
Sistema comum de imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme (1), e com a
validade de uma decisao do Conselho que, em aplicacdo daquele artigo, autorizou o Reino Unido
a introduzir, por dois anos, uma medida derrogatdria tendo em vista evitar certas evasoes fiscais

(2).
1. Os antecedentes do litigio.

2. As questdes sao formuladas no quadro de litigios em que duas empresas inglesas - a "Direct
Cosmetics Ltd" e a "Laughtons Photographs Ltd" - contestam a aplicacdo que lhes foi feita de tal
medida derrogatoria; esta em causa, fundamentalmente, a determinacao da base tributavel do
IVA no que respeita as operacdes dessas sociedades, cuja natureza especial esta na origem
daquela aplicacao.



3. O processo que agora nos ocupa surge na sequéncia de um outro ja decidido por este Tribunal
(3) em que igualmente se confrontavam as posi¢cées de uma das sociedades agora em causa (a
Direct Cosmetics) e dos "Commissioners of Customs and Excise". Discutia-se entdo a
necessidade ou desnecessidade de notificacdo a Comissao, por forca do artigo 27.°, n.° 2, da
sexta directiva, de uma alteracdo a legislacao fiscal inglesa derrogatoria da base tributavel
definida na citada directiva.

4. Conformando-se com o acordéo do Tribunal, que considerou a referida alteracdo como uma
"medida especial" nos termos do artigo 27.°, n.° 1, sujeita portanto a autorizacédo do Conselho, o
Reino Unido informou a Comisséo, em 15 de Mar¢o de 1985, do teor da medida derrogatoria a
sexta directiva que pretendia introduzir.

5. Segundo a respectiva notificacdo, a referida derrogacao, limitada a um periodo de dois anos,
tinha em vista combater a evaséo fiscal mediante a adopc¢do de um sistema especial de
liquidagcao do IVA nos casos em que o sistema de comercializagéo de certas empresas se
baseasse na venda dos produtos a revendedores que ndo sao contribuintes.

6. Dando cumprimento ao disposto no n.° 3 do artigo 27.°, a Comiss&o informou 0s outros
Estados-membros do pedido apresentado; ndo tendo o assunto sido submetido a apreciagéo do
Conselho por qualquer dos Estados-membros ou pela propria Comissao, no prazo de dois meses
a contar da data daquela informacé&o, a derrogacao considerou-se tacitamente autorizada a partir
de 13 de Junho de 1985, de acordo com o n.° 4 do artigo 27.° (4).

7. Em consequéncia disso, o n.° 3 do anexo 4 do "VAT Act de 1983" passou a ter a seguinte
redaccao:

"Quando:

a)a actividade exercida por um contribuinte consistir, no todo ou em parte, em fornecer a um certo
namero de particulares mercadorias destinadas a ser vendidas a retalho, seja por estes ultimos,
seja por outras pessoas, e quando

b) essas pessoas nao forem contribuintes, os Commissioners podem dar instru¢des por escrito ao
contribuinte no sentido de que o valor de qualquer fornecimento por ele efectuado posteriormente
a notificacdo dessas instru¢des ou depois de uma determinada data, indicada na notificagcéo, seja
0 seu valor corrente de mercado numa venda a retalho."

8. Relativamente ao texto anteriormente em vigor (0 n.° 2 do anexo 3 do "Finance Act" de 1972,
na sua versao inicial), a modificagédo constante do n.° 3 do anexo 4 do VAT Act constituiu,
essencialmente, na supressao da referéncia ali feita a necessidade de "proteccao dos interesses
do Tesouro".

9. Por decis0bes, respectivamente, de 25 de Junho de 1985 e de 5 de Julho de 1985, cujo texto
(idéntico nos dois casos) se da aqui por reproduzido, os Commissioners of Customs and Excise
aplicaram a citada disposi¢céo as sociedades Laughtons Photographs e Direct Cosmetics.

10. Compreende-se a importancia destas decisdes para os destinatarios, se tivermos em conta a
especificidade dos respectivos sistemas de vendas. Estes acham-se descritos no relatério para a
audiéncia e ao de Direct Cosmetics ja se havia referido o acérdao de 13 de Fevereiro de 1985.

11. Recordemos, apenas, que Direct Cosmetics se especializou na venda directa de produtos
cosmeéticos que ja ndo podem ser vendidos pelos canais comerciais hormais (excedentes, fins de
série, produtos cuja fabricacdo cessou, produtos com embalagens de Natal que nao foram
vendidos na época propria, etc.). Os produtos sédo adquiridos por Direct Cosmetics directamente
aos produtores por um preco reduzido e, em seguida, revendidos em hospitais, empresas e



escritorios por agentes que cobram o preco de catalogo da empresa, entregando a esta o produto
das vendas; se a entrega do preco tiver lugar no prazo de catorze dias, podem deduzir dele uma
percentagem de 20%, que constituira a sua remuneracao.

12. No caso de Laughtons Photographs, trata-se de uma empresa especializada em fotografias
individuais ou de grupo feitas aos alunos das escolas, as quais as fotografias sdo vendidas em
lotes; as escolas encarregam-se, em seguida, de as revender as familias dos estudantes por um
preco que a sociedade ndo pode precisar se € igual ou superior aquele que lhes cobra.

13. E importante notar que as agentes por intermédio das quais sdo vendidos os produtos de
Direct Cosmetics estéo isentas do IVA, dado o seu volume de negdcios ser inferior ao limite
minimo fixado na legislacao britanica, de acordo com o artigo 24.° da sexta directiva; igualmente,
as escolas nao séo tributadas em sede de IVA pelas fotografias que lhes sao facturadas pela
sociedade Laughtons e que elas revendem.

14. Foi neste contexto que as duas sociedades em causa recorreram para o London Value Added
Tax Tribunal. Invocaram ai a invalidade das decisdes dos Commissioners por se afastarem do
guadro de objectivos visados pelo n.° 1 do artigo 27.° da sexta directiva e pela decisdo de
autorizacdo do Conselho, de 31 de Julho de 1985; sustentaram, por outro lado, a aplicabilidade
do artigo 11.°,parte A, n.° 1, alinea a), da mesma sexta directiva, ao qual seria de reconhecer
efeito directo, e nos termos do qual o IVA apenas seria devido sobre a contrapartida
efectivamente recebida por elas.

15. Os Commissioners opuseram a essas consideracdes: a) o facto de o artigo 11.°, parte A, n.°
1, alinea a) haver sido transposto em direito inglés; b) a regularidade da notificacdo por eles
efectuada ao abrigo de uma derrogacao validamente autorizada pelo Conselho de Ministros; c) a
justeza da medida impugnada como forma de atingir com a tributacéo a totalidade do valor do
produto no estadio de venda a retalho.

2. As questdes prejudiciais
16. O tribunal suspendeu a instancia e enderecou ao Tribunal cinco questdes prejudiciais:

"1)Uma medida como a enunciada no n.° 3 do anexo 4 do Value Added Tax Act de 1983 situa-se
nos limites fixados no n.° 1 do artigo 27.° da sexta directiva ou vai além do estritamente
necessario?

2) No caso de esta medida ser aplicada:

a) a um contribuinte a quem se reconhece exercer a sua actividade sem qualquer intencao de
fraude ou de evaséo fiscal relativamente ao imposto sobre o valor acrescentado e praticar um
método de venda inspirado unicamente em consideracdes de ordem comercial;

b) a um contribuinte a quem se reconhece exercer a sua actividade sem qualquer intencéo de
fraude ou de evaséo fiscal relativamente ao imposto sobre o valor acrescentado e praticar um
método de venda inspirado unicamente em consideragfes de ordem comercial, embora isso
possa ter como resultado objectivo uma certa evasao fiscal,

c)a alguns contribuintes que vendem directamente a revendedores que ndo sdo sujeitos passivos,
mas nao a outros que procedem da mesma forma,

situa-se ela nos limites da derrogacao prevista no n.° 1 do artigo 27.° da sexta directiva, ou vai
além do estritamente necessario?

3)Pode aplicar-se uma medida como essa a contribuintes cujas actividades néo estejam
abrangidas pelo objectivo prosseguido no artigo 27.° da citada sexta directiva ou pelos termos do



pedido de autorizacdo ou da autorizacéo efectiva do Conselho de Ministros?

4)Pode ser considerada nula ou sem efeito a decisdo de autorizacdo do Conselho de Ministros,
por razdes de ordem substantiva ou processual, como o facto de o Conselho de Ministros ou 0s
Estados-membros ndo terem apreciado a medida relativamente aos critérios enunciados no artigo
27.° da sexta directiva ou ao principio da proporcionalidade ou aos principios fundamentais da
sexta directiva, ou ainda de nao terem sido informados de que a medida n&o podia ser objecto de
semelhante apreciacao?

5)Implica a decisao de autorizagcéo do Conselho de Ministros que um contribuinte individual, como
0 recorrente no processo principal, a quem se reconhece exercer a sua actividade sem qualquer
intencéo de fraude ou de evasao fiscal relativamente ao imposto sobre o valor acrescentado, nao
pode pretender ser tributado em conformidade com o disposto no artigo 11.°,parte A, n.° 1, alinea
a) da sexta directiva relativa ao imposto sobre o valor acrescentado?"

17. Ha que reorganizar as questdes apresentadas, cuja formulagcéo ndo favorece a clareza que
convem conferir as respostas a dar.

18. Com efeito, as duas primeiras questdes referem-se a mesma problematica geral (dmbito da
derrogacao prevista no artigo 27.°, n.° 1, da sexta directiva), particularizando a segunda certos
aspectos do problema geral ja suscitado na primeira.

19. Por sua vez, a quinta questao esta intimamente ligada a anéalise destas duas, decorrendo a
exclusao do artigo 11.°, parte A, n.° 1, alinea a), da aplicacdo de uma medida derrogatéria
validamente autorizada.

20. A - Através destas varias questdes, o tribunal de reenvio pretende, ao fim e ao cabo, saber:

1) se o artigo 27.°, n.° 1, da sexta directiva permite que uma medida especial derrogatoria se
apligue nos casos de evasao fiscal objectiva, em que ndo se demonstra existir qualquer intencéo
fraudulenta da parte dos operadores econdémicos abrangidos;

2) se uma medida especial, derrogatoria da sexta directiva, como a do n.° 3 do anexo 4 do VAT
Act de 1983, cabe na previséo do referido artigo 27.°, n.° 1, ou se € desproporcionada ao
objectivo visado, que é o de evitar certas fraudes ou evasoes fiscais;

3)se o artigo 27.°, n.° 1, é compativel com a aplicacdo da referida medida apenas a algumas das
entidades que vendem directamente a revendedores que nao séo contribuintes;

4)se, em consequéncia das respostas a dar as questdes anteriores, € ou nao de afastar a
aplicabilidade do artigo 11.°, parte A, n.° 1, alinea a).

21. B - Quanto a primeira parte da terceira questao, a respectiva resposta decorre
inevitavelmente, sem necessidade de maiores desenvolvimentos, das respostas a dar as
anteriores, se € que ndo esta ja contida no proprio enunciado da questéo; na sua parte final, a
referida questéo coloca ainda o problema dos termos em que, de acordo com o n.° 4 do artigo
27.°, se pode considerar tacitamente adquirida a autorizacado do Conselho de Ministros para
adopcao das medidas derrogatorias.

22. Com o problema das condic¢des de validade da decisao tacita de autorizacdo do Conselho
prende-se ainda a quarta questéo. E problema que ndo deveremos deixar de analisar em
conjunto com as demais questfes suscitadas pelo tribunal de reenvio.

23. Trataremos todas as questdes postas como verdadeiros problemas de interpretacdo do artigo
27.° e abordaremos as respostas a dar tendo em conta a natureza especifica do processo de
reenvio prejudicial, improprio para proceder a interpretacdo do direito nacional e ao juizo da sua



compatibilidade com o direito comunitario.
3. O sistema geral do imposto sobre o valor acrescentado

24. A - Para responder a estas varias questfes, convém comecar por considerar o sistema geral
do IVA comunitario, tal como se acha consagrado na sexta directiva e naquelas que a
antecederam, em particular a primeira e a segunda directivas IVA.

25. B - Estas duas ultimas directivas, ambas de 11 de Abril de 1967, lancaram, como se sabe, as
bases da uniformizacdo dos sistemas nacionais de tributagdo do volume de negdcios nos paises
da Comunidade.

26. A primeira directiva (5) tornou obrigatéria, a partir de 1 de Janeiro de 1970 (data depois
diferida para 1 de Janeiro de 1972), a adopc¢éo do IVA, em todo o espa¢o comunitario, em
substituicdo dos impostos cumulativos anteriormente aplicados em quase todos os Estados-
membros (com excepcao da Franca).

27. Por sua vez, a segunda directiva (6) veio estabelecer alguns dos principios gerais, ainda
bastante flexiveis, por que haveria de reger-se o IVA comunitario.

28. C - Relativamente aos impostos cumulativos, o sistema de tributacdo do valor acrescentado
apresenta inegaveis vantagens: €, desde logo, um tipo de imposto neutral, no tratamento fiscal
tanto das transacc¢des internas, como das transacc¢des internacionais.

29. Por um lado, o IVA é um imposto que nao interfere com o grau de integracdo da actividade
produtiva: o conteudo fiscal de um bem é sempre o mesmo, independentemente da extenséo do
processo produtivo, uma vez que sO depende do valor acrescentado em cada fase, sendo em
cada uma delas dedutiveis os impostos incluidos no preco dos bens intermediarios e dos
equipamentos (ver primeira directiva, oitavo considerando e artigo 2.°, segundo paragrafo). O
importante € que a soma do IVA aplicavel em todas as fases ao valor acrescentado em cada uma
delas devera ser igual ao montante que resultaria da aplicacdo de um imposto monofésico de taxa
idéntica incidente apenas sobre a venda do bem pelo retalhista ao consumidor final. O IVA
configura-se, assim, como "um imposto geral sobre o consumo exactamente proporcional ao
preco dos bens e dos servi¢os, qualquer que seja 0 numero de transacg¢des ocorridas no
processo de producéo e de distribuicdo anterior a fase de tributagcdo" (artigo 2.°, primeiro
paragrafo, da primeira directiva).

30. Por outro lado, o IVA permite facilmente o ajustamento fiscal nas fronteiras mediante a
restituicdo ao exportador dos impostos pagos a montante e a tributagdo das importacdes no pais
de destino pela taxa aplicavel as mercadorias nacionais congéneres. Dessa forma se assegura a
eliminacdo de discriminagBes entre produtos nacionais e importados e a supresséo de obstaculos
fiscais a livre circulacao de mercadorias no interior da Comunidade, enquanto ndo é possivel
eliminar totalmente as fronteiras fiscais pela adopgdo do chamado "principio da origem".

31. Se estes sao alguns dos designios fundamentais cuja realizacdo o sistema do IVA deve
assegurar, torna-se claro que o imposto deve ser objecto de uma aplicacdo tdo generalizada
guanto possivel, sendo a sua eficacia relativamente aos objectivos visados tanto maior quanto
mais amplo for o nimero dos produtos e servi¢os a que se aplica e quanto mais completa for a
cobertura das transaccoes, desde o estadio de producado até ao do comeércio a retalho. Como se
salienta no quinto considerando da primeira directiva, "um sistema de imposto sobre o valor
acrescentado consegue a maior simplicidade e a maior neutralidade se o imposto for cobrado da
forma mais geral possivel e se 0 seu ambito de aplicacao abranger todas as fases da producéo e
da distribuicao".



32. Acresce que a "generalizacao” do IVA é um factor essencial da sua eficacia financeira,
permitindo-lhe assegurar uma receita importante com taxas normais que se mantenham dentro de
limites razoaveis (ver quarto considerando da segunda directiva).

33. D - Ora, foi a sexta directiva que permitiu dar um salto importante na realizacdo dos objectivos
do IVA no plano comunitario, conferindo um impulso significativo ao processo de harmonizacao
fiscalinea

34. Com efeito, quer a primeira, quer a segunda directivas, ndo obstante lancarem as bases da
uniformizagéo dos sistemas nacionais de tributag&o indirecta, deixaram subsistir a possibilidade
de numerosas divergéncias quanto ao campo de aplicacdo do imposto e introduziram um namero
ainda muito restrito de no¢des comunitérias.

35. A sexta directiva, pelo contréario, veio uniformizar, para todos os Estados-membros, a base de
incidéncia do IVA, traduzindo-se, relativamente a segunda directiva, numa generalizacao do
imposto tdo grande quanto possivel.

36. Por um lado, a sexta directiva tornou obrigatoria a inclusdo, na base do imposto, do valor
acrescentado no estadio do comércio de retalho, o que até entdo era facultativo.

37. Por outro lado, imp6s a tributacdo dos servigos e uniformizou o elenco das isencdes que 0s
Estados-membros estéo autorizados a conceder.

38. Lembre-se, ainda, que a sexta directiva teve em vista um outro objectivo imediato, que foi o de
criar as condi¢des para que o IVA pudesse constituir uma base de calculo dos recursos proprios
da Comunidade: isso tornava indispensavel a uniformizacdo da base tributavel, condicédo
necessaria para uma reparticao equitativa dos encargos entre os varios Estados-membros.

39. E - A preocupacédo de conseguir uma tributacdo tdo completa quanto possivel da matéria
colectavel numa base geral e uniforme em toda a Comunidade defronta-se, contudo, quer com os
imperativos politicos ou sociais de excluir estas ou aquelas operacgdes, esta ou aquela categoria
de operadores, quer com o peso das tradi¢cdes e habitos fiscais nacionais ou com dificuldades
administrativas ou de organizacédo econdmica, quer com as dificuldades de, em casos
particulares, identificar com rigor e atingir com precisao a matéria colectavel efectiva.

40. Por isso é que, por um lado, a sexta directiva se viu obrigada a aceitar limites a uniformizacao
dos regimes, tornando facultativas certas decisbes (por exemplo artigo 5.°, n.os 5, 7 e 8, artigo
6.°, n.° 3) ou deixando, transitéria ou definitivamente, certos regimes a op¢édo dos Estados-
membros ou dos proprios sujeitos passivos (por exemplo artigo 13.°, parte C; regime das
pequenas empresas, previsto no artigo 24.°; regimes especiais para o0s produtores agricolas, nos
termos do artigo 25.°; disposi¢des transitorias do artigo 28.°).

41. A Directiva estabeleceu, além disso, um regime comum de isenc¢des nos artigos 13.° a 16.°
Mas estas reduzem-se, praticamente, a certos tipos de transacc¢des de muito dificil ou impossivel
inclusdo na base do imposto e a um conjunto de despesas cuja nao tributacdo se justifica por
ponderosas razdes de politica social.

42. Foi-se, pois, 0 mais longe possivel na determinacao da base tributavel e, em contrapartida,
ficou-se pelo minimo indispensavel nas excepcdes ao principio da generalidade do imposto.

43. O que justifica que ndo se faca destas uma interpretacdo extensiva, mas, na medida em que
se opdem a regra geral, antes se lhes dé uma interpretacéo estrita.

44. Por outro lado, a sexta directiva permitiu a adopcéo de certos mecanismos tendo em vista
enfrentar situacdes de particular complexidade ou que comportem o risco de uma evasao que



subtraia a tributacdo uma parte da matéria colectavel.

45. Assim, o segundo paragrafo do n.° 4, do artigo 4.°, alargando a definicdo de sujeito passivo
dada no n.° 1, permite que os Estados-membros considerem "como um Unico sujeito passivo as
pessoas estabelecidas no territorio do pais que, embora juridicamente independentes, se
encontrem estreitamente vinculadas entre si nos planos financeiro, econémico e de organizacao".

46. No mesmo sentido vai a disposi¢ao do artigo 27.°, que prevé, no seu n.° 1, gue "o Conselho,
deliberando por unanimidade, sob proposta da Comissao, pode autorizar os Estados-membros a
introduzirem medidas especiais derrogatérias da presente directiva para simplificar a cobranca do
imposto ou para evitar certas fraudes ou evasdes fiscais".

47. Dados os termos em que se acha redigida esta disposicéo, ndo esta excluido que o ambito
das medidas derrogatodrias cubra o disposto no artigo 11.°, em particular no artigo 11.°, parte A,
n.° 1, alinea a), o qual consagra o principio de que, em cada transacc¢éo (entrega de bens ou
prestacao de servicos), a matéria colectavel €, normalmente, constituida pela contraprestagéo
recebida ou a receber pelo fornecedor ou pelo prestador de servicos.

48. Torna-se, porém, claro que o legislador quis que as solu¢des adoptadas ao abrigo do artigo
27.° se afastassem 0 menos possivel da linha definida pela regulamentacéo de base. Por isso, fez
questado de precisar (2.° periodo do n.° 1) que "as medidas destinadas a simplificar a cobranca do
imposto ndo devem influir, a ndo ser de modo insignificante, sobre o montante do imposto devido
no estadio de consumo final".

49. Do mesmo modo, deve entender-se que a admissibilidade de medidas especiais "para evitar
certas fraudes ou evasoes fiscais" constitui uma derrogacado que nao visa contrariar a l6gica da
sexta directiva, antes aponta no sentido da mais completa realizacdo dos seus objectivos.

50. No fundo, trata-se de, perante as dificuldades apresentadas por certas situacdes concretas,
prever a adopcdo de mecanismos aptos a "perseguir' a matéria colectavel, evitando que, dadas
as especiais circunstancias de que se revestem as transac¢des em causa, uma parte daguela
escape a tributacao, criando-se eventualmente distorsdes (ndo necessariamente resultantes de
uma "concorréncia desleal”) no tratamento fiscal de situa¢gfes que sdo, no plano econémico ou
comercial, substancialmente idénticas.

51. Quer neste caso, quer no das medidas de simplificagdo da cobranga do imposto, as medidas
adoptadas podem assumir formas diferentes (7). Uma dessas formas €, sem duvida, a que foi
usada pelo Reino Unido no n.° 3 do anexo 4 do VAT Act e que foi aplicada as sociedades
recorrentes.

52. Resta saber se tal forma é legitima e a sua aplicagéo correcta.

53. Cremos que os principios até agora desenvolvidos permitem enfrentar a resposta a dar a
estas questdes.

4. Analise das questdes prejudiciais

54. A - O primeiro problema de interpretacéo suscitado pela disposi¢édo do artigo 27.° é o de saber
se este apenas permite que sejam adoptadas medidas especiais para combater a evasédo quando
existe uma intencdo de escapar ao imposto ou se ele cobre também, na sua previséo, 0s casos
em que a evasao aparece como uma consequéncia objectiva das praticas comerciais adoptadas
pelos contribuintes.



55. A este proposito, as sociedades recorrentes sustentam que (a parte os casos de simplificacao
de cobranca) a disposicdo do artigo 27.° apenas pode aplicar-se a situacfes de evasao fiscal
fraudulenta.

56. A n0sso ver, nao € correcta esta posicao.

57. O texto do artigo 27.° da sexta directiva - em qualquer das versdes consultadas, incluindo a
inglesa - refere-se, com clareza, a dois conceitos distintos, o de fraude e o de evasao fiscal,
abrangendo-os expressamente no seu comando, tal como faz o décimo sétimo considerando do
preambulo da directiva.

58. Nisto se afastou esta do texto do artigo 13.° da segunda directiva, que previa a possibilidade
de adopcao pelos Estados-membros de medidas especiais apenas "para evitar qualquer fraude".

59. A diferenca de redaccao torna nitido que se pretendeu agora abranger "a evaséo objectiva”,
dando maior latitude a derrogacao admitida.

60. A versdo inglesa da sexta directiva €, mesmo, particularmente impressiva a este propdsito.
Com efeito, enquanto o texto do artigo 27.° fala de evitar "certain types of tax evasion or
avoidance", o décimo sétimo considerando refere o objectivo de "to avoid fraud or tax avoidance",
acrescentando este ultimo conceito (que corresponde a "evasao fiscal", em portugués, e a termos
equivalentes nas demais linguas latinas) ao de "fraud", que era o Unico mencionado na segunda
directiva.

61. O objectivo e a economia geral do preceito - tal como decorrem da exposi¢cao que atras
fizemos do sistema da sexta directiva - confortam este entendimento. E certo que estamos
perante a hipétese de medidas derrogatdrias das regras gerais da directiva (homeadamente do
artigo 11.°); mas trata-se de derrogacfes que, como frisamos, ndo podem deixar de se situar,
pelos seus objectivos e pelos mecanismos escolhidos, no quadro do espirito geral do sistema
IVA.

62. E, alids, compreensivel a solucdo adoptada pelo legislador da sexta directiva: a limitacdo do
ambito das medidas derrogatoérias aos casos de fraude ndo permitiria realizar, no mesmo grau, 0s
objectivos da directiva, que ficariam, ademais, dependentes da prova que em cada caso se
fizesse da intencdo fraudulenta, suscitando além disso, a oportunidade de discriminacdes entre
duas sociedades, uma das quais se tivesse limitado, com intuitos de evasao fiscal, a copiar 0os
métodos comerciais que outra tinha introduzido antes mesmo da cria¢cdo do imposto.

63. Refira-se, ainda, como pressupondo o0 mesmo entendimento, a ja citada declara¢do na acta
da reuni&o do Conselho em que foi aprovada a sexta directiva, segundo a qual as medidas de
prevencéo da fraude e da evasdo poderdo consistir, por exemplo, "em disposi¢cdes que tenham
em vista evitar uma reducao, considerada injustificada pelo Estado-membro, da base de
tributacao".

64. E esta também a opinido do Governo da Republica Federal da Alemanha, expressa nas
observagfes que apresentou no presente processo.

65. Perdem, assim, consisténcia, a nosso ver, as consideracdes que as duas sociedades
procuraram tirar da comparacao dos textos da Sexta e da segunda directivas.



66. Nem nos parece que, no estado actual do direito comunitario, seja, com isso, prejudicado o
espirito da disposicéo do artigo 19.° da segunda directiva, cujos objectivos continuam a impoér-se
as instituicdes, na linha da eliminacao das fronteiras fiscais na Comunidade, de acordo com o
artigo 35.° da sexta directiva.

67. B - Dado o sistema consagrado no artigo 27.°, a analise da validade de uma medida nacional
derrogatéria da directiva deve processar-se em dois planos distintos.

68. Em primeiro lugar, o da autorizagdo do Conselho, exigida pelo n.° 1 do artigo 27.°: é
necessario que tenha sido validamente cumprido o processo descrito nos n.os 2, 3 e 4 daquele
artigo (notificagdo a Comissao, informacao aos Estados-membros, autorizagdo expressa ou
tacita); depois, € necessario ter em conta os termos da autorizacdo e a relagcdo em que ela se
encontra com o respectivo pedido.

69. Em segundo lugar, a validade da medida depende da sua compatibilidade com os objectivos
do artigo 27.° e com os principios gerais da sexta directiva.

70. Comecemos pelo primeiro dos referidos planos.

71. Como fez notar o advogado-geral VerLoren van Themaat nas suas conclusdes no primeiro
processo Direct Cosmetics (8) os diferentes procedimentos instaurados pelo artigo 27.° tém em
vista garantir que "os Estados-membros apenas introduzam derrogacdes ao sistema normal (em
particular ao do artigo 11.°) da directiva quando aquelas respeitarem os critérios estabelecidos no
artigo 27.°".

72. Para isso é que o n.° 2 do artigo 27.° estabelece que, ao informar a Comisséo, o Estado-
membro que deseje introduzir as medidas derrogatérias lhe fornecera "todos os elementos de
apreciacao uteis".

73. Ora, essas garantias devem aplicar-se também aquelas disposi¢cdes nacionais que _- como as
gue estdo em causa no presente processo - apenas contém, em favor de certos 6rgéos da
administracdo, uma habilitacdo genérica para a adopcao de medidas individuais destinadas,
nomeadamente, a impedir a fraude ou a evasao fiscais. Nao poderia admitir-se que, adoptando
uma simples disposi¢ado de habilitagdo genérica para permitir aos 6rgdos competentes derrogar
ao sistema geral da sexta directiva, os Estados-membros se subtraissem ao exame da sua
medida a luz dos critérios do artigo 27.°, permitindo a adopcéo de disposi¢des individuais de
aplicacdo que, escapando a esse exame, se situassem eventualmente fora daqueles critérios.

74. Se, ainda por cima, a disposi¢cdo em causa € pouco explicita sobre 0s seus objectivos e 0
quadro em gue a sua aplicagdo deve processar-se, sO a consideracdo do conjunto daqueles
elementos permitira concluir que ndo se trata de uma habilitacdo completamente "em branco" e
que, portanto, € possivel fazer a sua apreciacdo a luz dos critérios do artigo 27.°

75. A este propadsito, recordemos que o texto em analise da medida controvertida resultou da
supresséo, na versado anteriormente em vigor, da expressao "para proteger os interesses do
Tesouro", a qual poderia considerar-se equivalente a de "evitar certas fraudes ou evasodes fiscais",
utilizada na sexta directiva (9). Foi essa alteracdo que o Tribunal apreciou no primeiro caso Direct
Cosmetics (10), tendo-a considerado (n.° 27 do acordao) de natureza a haver rompido toda a
ligacdo aparente entre as medidas controvertidas e as excepc¢oes previstas pelo artigo 27.°, n.° 1.

76. Tendo-se, dessa forma, estendido, de maneira aparentemente indeterminada, o poder de
derrogacao reconhecido aos Commissioners, o Tribunal concluiu dai (n.° 28) que se tornava
necessario proceder a uma nova notificagéo, nos termos do n.°2 do artigo 27.°, para permitir a
Comisséo e, eventualmente, ao Conselho "controlar se havia ainda correspondéncia entre a nova



medida e o objectivo definido pelo n.° 1 do mesmo artigo”.

77. Foi essa notificacdo que o Reino Unido efectuou, em 15 de Marco de 1985, e foi com base em
tal notificacdo que a Comissao e os Estados-membros puderam controlar aquela relacéo de
correspondéncia, dai decorrendo a autorizacéo tacita do Conselho.

78. Podera concluir-se que os elementos fornecidos com a notificacdo foram de molde a permitir &
Comisséao e aos Estados-membros uma apreciacao informada e completa dos objectivos, do
ambito e do conteudo da medida, tornando possivel, como pergunta o tribunal de reenvio,
reconhecer a validade da autorizag&o tacita que foi concedida?

79. Quanto a isso, comegaremos por notar que a notificacao feita pelas autoridades britanicas -
cujos termos constam da decisao de reenvio do "London Tribunal" - ndo s6 incorpora o texto da
medida especial para a qual era solicitada a autorizagdo, como, além disso, contém diversos
esclarecimentos sobre 0s objectivos por ela visados, a genése da legislagdo em causa e as
circunstancias em que se procederia a sua aplicagéo.

80. Ai se faz, nomeadamente, referéncia ao facto de que "no Reino Unido, algumas empresas,
pertencentes, por exemplo, ao sector dos produtos de beleza, vendem os seus produtos
exclusivamente a retalhistas cujo registo para efeitos de IVA ndo € obrigatdrio e que néo estédo
portanto sujeitos a aplicacdo do imposto. Ainda que estas empresas e retalhistas ndo tenham por
objectivo furtar-se ao pagamento do imposto, a sua organizacao comercial tem como efeito que o
imposto sobre o valor acrescentado na venda pelo retalhista ao consumidor final € evitado. Outras
empresas que vendem produtos similares, em situacéo de concorréncia directa, mas por
intermédio dos estabelecimentos de retalho registados normalmente sdo assim colocadas numa
situacdo de desvantagem concorrencial, dado que o preco dos seus produtos na venda ao
consumidor final inclui um encargo adicional de IVA".

81. Acrescenta ainda o texto da notificacdo que a medida em causa seria aplicada
exclusivamente a empresas suficientemente importantes ("in a substancial way of business") que
exercam as suas actividades da maneira descrita. Esclarece, depois, que a medida nao seria
aplicada aos outros grossistas que vendem a retalhistas nao inscritos.

82. Parece-nos razoavel considerar que uma notificacao feita em tais termos contém, no
essencial, os elementos indispenséveis para permitir aos respectivos destinatarios compreender
0S seus objectivos e alcance, suscitando, em caso de davida ou de discordancia, a sua
apreciacédo pelo Conselho.

83. No mesmo sentido vao as questdes apresentadas pelo Conselho no presente processo.

84. Neste contexto, € irrelevante a declaracéo prestada por um membro do Governo britanico
durante um debate parlamentar, que as recorrentes no processo principal citaram em abono das
suas posicoes.

85. C - Uma circunstancia anémala veio, porém, no caso em apreco, complicar a apreciacéo do
problema.

86. Com efeito, na sequéncia da notificacdo efectuada pelo Reino Unido, a Comisséo, em
cumprimento do disposto no n.° 3 do artigo 27.° da sexta directiva, transmitiu a todos os Estados-
membros e ao Conselho, respectivamente por cartas de 12 de Abril e de 9 de Julho de 1985,
informacé&o sobre o pedido de medidas derrogatorias apresentado pelas autoridades britanicas.



87. Sucede, porém, que se constatou referirem-se as comunicacdes da Comissao, na sua versao
inglesa, a "tax evasion”, equivalente inglés de "fraude fiscal", e ndo a "tax avoidance", que, na
terminologia anglo-saxdnica, melhor corresponde a "evasao fiscal".

88. A mesma terminologia foi usada no texto inglés da comunicacao de autorizacdo (85/369/CEE)
publicada no jornal oficial, em 31 de Julho de 1985, tendo-se, segundo parece, repetido em duas
outras versdes linguisticas.

89. Constatando tratar-se de um erro, o Conselho promoveu a sua correcgao no JO L 93, de
7.4.1987, p. 17. O vicio ja ndo se transmitiu, porém, a publicacdo, no jornal oficial, de nova
autorizacéo concedida para a manutencdo das medidas derrogatorias por mais dois anos (11).

90. A circunstancia a que acabamos de referir-nos é de molde a lancar a duvida sobre o ambito
ou a validade da autorizacao tacita concedida pelo Conselho de Ministros e, portanto, sobre o
alcance da medida derrogatéria adoptada pelo Reino Unido.

91. A nosso ver, tal circunstancia nao afecta, porém, a regularidade do procedimento seguido e,
portanto, a validade da medida adoptada pelo Reino Unido, com o sentido que, de toda a
evidéncia, este pretendeu dar-lhe na sua notificagéo.

92. Com efeito, todos os Estados-membros receberam, juntamente com a carta da Comisséo, o
texto da notificacdo efectuada pelo Reino Unido, comportando os esclarecimentos necessarios
para compreenderem, para além do erro terminologico ou de traducéo, o alcance da medida
visada.

93. Lembremos, em especial, que, na referida notificacédo, as autoridades britanicas esclareciam
expressamente que estava em causa a situacao de empresas que nao tinham por objectivo furtar-
se ao imposto, mas cuja organizacdo comercial tinha como resultado que este era parcialmente
evitado.

94. A maior parte das versdes linguisticas, incluindo a verséo francesa, ndo comportava, de resto,
segundo foi explicado, o erro em causa. Pode, alias, constatar-se que a carta da Comissao que
acompanhava o texto da notificacdo do Reino Unido precisava que se tinha em vista a evasao
fiscal "relacionada com o tipo de circuito de distribuicao”.

95. Nada indica, pois, que os Estados-membros tenham sido induzidos em erro sobre a natureza
da derrogacéo solicitada, uma vez que dispuseram de todos os elementos para a entenderem.

96. Nenhum deles - nem a Comissao - solicitou que o assunto fosse submetido a apreciagdo do
Conselho, pelo que, nos termos do n.° 4 do artigo 27.°, a decisao de autorizagdo se considerou
tomada, a partir de 13 de Junho de 1985. Como salientou o Conselho, nas suas observagoes, em
tais condicdes, deve considerar-se que foi este que, como instituicdo, examinou e aceitou a
medida proposta.

97. Foi dessa autorizagao técita que foi dado publico conhecimento através da publicacao no
jornal oficial.

98. Ora, ndo nos parece possivel outro entendimento que ndo seja o de que tal autorizacao tacita
s6 pode ter exactamente a mesma extensado e o mesmo sentido que Ihe foram dados no pedido
de derrogacéo formulado pelo Estado-membro interessado.

99. Uma alteracao do ambito da medida notificada s6 poderia ter lugar na sequéncia da
apreciacao pelo Conselho da notificacédo efectuada e da recusa por ele da autorizacéo solicitada.



100. Ora, nado so0 esta apreciacao nao foi pedida, como nenhum dos Estados-membros veio,
posteriormente - a0 menos em observagdes apresentadas no presente processo - contestar, com
base no facto assinalado, a regularidade do procedimento em causa.

101. Nessas condi¢des, ndo se vé que o erro cometido possa, por si, afectar a validade da
medida nacional adoptada ao abrigo da autorizacéo tacita concedida; se assim néo fosse,
estariam a frustrar-se seriamente as legitimas espectativas de um Estado-membro, prejudicando -
por forca de uma incorreccdo a qual foi alheio - a posi¢éo juridica que Ihe é reconhecida pelo
direito comunitério.

102. E também néo é lesada a posi¢do dos sujeitos de direito abrangidos pelas medidas
adoptadas. As jurisdigcdes nacionais - a quem compete aplicar o respectivo direito interno - podem
sempre, em caso de duvida, pedir ao Tribunal, nos termos do artigo 177.°, que forneca aos
tribunais nacionais os elementos de interpretacdo do direito comunitario que Ihe permitam
controlar a regularidade do processo seguido, a qual poderia ser posta em causa se, por exemplo,
a Comisséo ou os Estados-membros tivessem sido privados dos necessarios elementos para
bem avaliar os termos da derrogacéo solicitada.

103. O que nao aconteceu, coOmo vimos, NoO caso presente.
104. D. Analisemos, agora, o segundo dos planos a que atras nos referimos.

105. Sucede que a medida adoptada pelo Reino Unido foi, considerada, subsidiariamente, nas
observacdes apresentadas pelas duas sociedades no presente processo, como desproporcionada
relativamente aos objectivos que pretenderia alcancar, extravasando, por isso, dos limites que lhe
seriam tracados pelo artigo 27.°, n.° 1.

106. a) Nesse sentido, cabe aqui recordar, antes de mais, a orientacéo definida pelo Tribunal no
acordado Comissao/Bélgica, de 10 de Abril de 1984 (12), segundo o qual as medidas especiais
derrogatérias que os Estados-membros podem manter para evitar certas fraudes ou evasdes
fiscais "ndo podem, em principio, contrariar o respeito devido a base tributavel do IVA consagrada
no artigo 11.° sendo dentro dos limites estritamente necessarios para alcancar aquele objectivo".

107. Ora, vimos ja que o principio geral de determinagdo da matéria colectavel é, de acordo com
o artigo 11.°, parte A, n.° 1, alinea a), o de que aquela é constituida, em cada transaccao, pelo
valor da contraprestacéo recebida pelo vendedor da coisa ou pelo prestador do servigo. O IVA é,
na sua génese, um imposto de consumo que visa, em principio, atingir o consumidor final dos
bens e fazé-lo contribuir na medida dos seus gastos (13): dai que a base de tributacéo seja, como
regra, constituida pelo valor real da transacc¢ao e nao por valores presumidos ou normais.

108. Convém, por isso, avaliar da importancia do desvio introduzido por cada medida derrogatéria
na base geral de tributacéo do IVA, para apurar se ela se mantém dentro dos limites estritamente
Nnecessarios.

109. No caso em apreco, o Governo britanico veio explicar que o resultado da aplicacdo da
medida em discussdo ndo era mais do que permitir tributar o valor acrescentado por certas
categorias de intermediarios, evitando a evaséo fiscal e as distorcbes de concorréncia que
resultariam da introducéo no sistema de comercializacado de um estadio suplementar constituido
por agentes ndo sujeitos a tributacao.

110. O Governo britanico pretende que, nestas circunstancias, os retalhistas ndo sdo mais do que
a "longa manus", o "alter ego" do contribuinte, num sistema de venda directa ao publico.

111. Ora, analisando os termos da prépria medida, constata-se que esta tem em vista apenas
agueles casos em que a totalidade ou uma parte da actividade (as explicacdes constantes da



notificacdo s6 falam mesmo em actividade exclusiva) de um contribuinte consiste em fornecer a
particulares ndo sujeitos a imposto mercadorias que se destinam a ser por estes vendidas a
retalho.

112. Cumpre reconhecer que, nestas condicdes, e na falta de medidas especialmente aplicaveis,
a totalidade ou uma parte essencial das vendas daquele contribuinte atingiria o publico a um
preco que nao incluiria o imposto que normalmente seria devido sobre o valor acrescentado aos
bens em questao na altura da sua venda pelos retalhistas.

113. A base tributavel deixaria entdo de ser o valor final da venda aos consumidores, uma vez
que a diferenca entre o preco final e o preco praticado no estadio anterior escaparia a tributacéo.

114. Pelo contrério, se os bens fossem vendidos directamente ao publico pelo contribuinte,
através dos seus assalariados ou de agentes que cobrassem uma comissdo sobre as suas
vendas, o IVA seria facturado sobre o preco integral de retalho na venda ao consumidor finalinea
Estar-se-ia entdo perante uma distor¢cdo de concorréncia que repugna ao sistema geral do IVA e
que as medidas derrogatérias do tipo das que estdo em andlise visam evitar.

115. Na auséncia de tais medidas, a referida distor¢do de concorréncia funcionaria mesmo como
um incentivo a modificacdo dos métodos comerciais das empresas, substituindo estas os agentes
pagos a comissao por retalhistas aparentemente independentes e ndo sujeitos a tributacdo. A
alteracdo das estruturas seria induzida pelo imposto, que perderia a desejavel neutralidade.

116. A necessidade de medidas especiais €, talvez mesmo, particularmente frisante no caso do
Reino Unido, dado o valor relativamente elevado da isencéo ai prevista em favor das pequenas
empresas.

117. Diga-se, a este proposito, que - como salientaram o Reino Unido e a Comisséao - a situacao
em apreco nao é assimilavel a de um contribuinte que efectua vendas normais a pequenas
empresas situadas dentro do limite da isencao.

118. Neste ultimo caso, estas vendas nao representam, em geral, mais do que uma pequena
parte do volume de negécios do fornecedor, que vende, em geral, através de contribuintes
registados, sendo portanto uma grandeza negligenciavel do ponto de vista da evasao fiscal; em
contrapartida, as situagdes visadas pelas medidas derrogatodrias sdo as de empresas que vendem
exclusiva ou essencialmente através do método descrito.

119. O Governo britanico explicou, além disso, que o sistema de venda directa de bens de
consumo tem conhecido um desenvolvimento consideravel, representando em 1985 um volume
de vendas de 330 milhdes de libras esterlinas, metade das quais no sector dos produtos
cosmeéticos e artigos de beleza.

120. E possivel, pois, concluir que os objectivos em ordem aos quais foi solicitada a autorizacio
para a medida derrogatoria do Reino Unido, em vez de a afastarem do quadro do artigo 27.°,
permitem pensar que ela pretende, em principio, seguir a linha de orientacdo geral da sexta
directiva.

121. b) Além disso, o pedido de autorizacdo para as medidas derrogatdrias limitou-se a um
periodo de dois anos (depois prorrogado por mais dois), tendo-se o Governo do Reino Unido
comprometido a estudar, entretanto, a possibilidade de modificar o seu direito interno, de modo a
alcancar os mesmos objectivos sem derrogar as disposicfes da sexta directiva.

122. c) Por outro lado, ndo nos parece ter sido demonstrado que outras solucées - como a do
segundo paragrafo do n.° 4 do artigo 4.° ou a do segundo paragrafo do n.° 3 do artigo 24.° -
fossem sempre praticaveis ou que permitissem, em qualquer caso, alcancar tdo eficazmente os



mesmos objectivos, sequer que todos 0S seus pressupostos estivessem verificados.

123. Com efeito, no que toca ao mecanismo previsto no artigo 4.°, n.° 4, segundo paragrafo, a sua
aplicacao depende da verificagdo de um conjunto de condi¢cdes cumulativas: tem-se em vista a
situacdo de pessoas que, "embora juridicamente independentes, se encontrem estreitamente
vinculadas entre si nos planos financeiro, econémico e de organizacdo " (sublinhado nosso).

124. Esta formulacéo nao parece permitir cobrir todos os tipos de situacdes visados pela medida
derrogatoria do Reino Unido. E, claramente, esse o caso da situacio de Laughtons Photographs,
em discussao no processo principal. As escolas as quais esta sociedade vende as fotografias séo
entidades auténomas, ndo existindo entre umas e outra relagdes de vinculacéo estreita como as
gue sao exigidas pela disposicdo em causa.

125. Mesmo quanto as operacdes de Direct Cosmetics, é duvidoso que elas pudessem ser
abrangidas pela eventual aplicacao da referida disposigéo.

126. Isso mesmo reconheceu a Comisséo, que tera desaconselhado as autoridades britanicas o
recurso a esta solucdo. Aparentemente, o segundo paragrafo do n.° 4 do artigo 4.° constitui uma
excepcao ou derrogacao a definicdo de "sujeito passivo”, dada no n.°1 do mesmo artigo e
precisada, quanto ao sentido da expressao "de modo independente", no primeiro paragrafo do n.°
4.

127. Parece, pois, que, ao contemplar a possibilidade daquela excepcéo ou derrogacao, a sexta
directiva teve em vista tornar possivel um tratamento especial de entidades que, de outra
maneira, seriam consideradas como sujeitos passivos independentes.

128. Isso mesmo parece estar subjacente a exposi¢cdo de motivos do mesmo preceito, constante
da "proposta de sexta directiva”, apresentada pela Comissao ao Conselho em 29 de Junho de
1973 (14) onde se refere a conveniéncia de permitir aos Estados-membros "néo ligar
sistematicamente a qualidade de sujeito passivo a nocao de independéncia puramente juridica,
seja com o objectivo de simplificacdo administrativa, seja para evitar certos abusos (por exemplo
o fraccionamento de uma empresa entre varios sujeitos passivos, com o objectivo de beneficiar
de um regime particular)".

129. Estavam na situacao descrita as sociedades cujas relacdes, para efeitos de aplicagao do
IVA, se discutiam nos litigios que deram origem ao acorddo do Tribunal no processo Van
Passen/Staatssecretaris van Financién (15).

130. Pelo contrério, as agentes de Direct Cosmetics, empregadas por conta de outrém nos
respectivos locais de venda, prestaram a sociedade 0s seus servi¢os, a tempo parcial, nas horas
livres e sem estarem inscritas como contribuintes do IVA.

131. Em todo o caso, ndo parece que os resultados da hipotética aplicacdo deste mecanismo a
uma empresa como Direct Cosmetics e as suas agentes fossem significativamente diferentes dos
de uma medida derrogatéria adoptada de acordo e dentro dos limites fixados no artigo 27.°

132. Quanto a possibilidade de utilizar o artigo 24.°, n.° 3, excluindo os intermediarios em causa
do regime especial previsto para as pequenas empresas, trata-se de uma opc¢éo que envolve
razdes de caracter administrativo e consideracdes de politica econdmica sobre as quais ndo nos
€ possivel tomar posicdo em termos genéricos. Em certos casos, esta solucédo podera tornar-se
mais onerosa ou desproporcionada que a medida efectivamente adoptada ao abrigo do artigo
27.°; noutros nao.

133. d) Mas as duas sociedades recorrentes no processo principal invocaram um outro problema
gue relacionaram com o desrespeito do principio da proporcionalidade. Resulta ele do facto de a



notificacéo especificar que a medida derrogatoria sé seria aplicada as sociedades "in a
substanTial way of business”, entre aquelas que operam da maneira descrita.

134. Para aquelas duas sociedades, da indefinicdo desta expresséo (implicando a necessidade
de delimitar o @mbito da nocao de "actividade importante™) decorreria uma habilitacéo
excessivamente larga, que diminuiria a possibilidade de apreciar a compatibilidade da medida
com o artigo 27.°

135. Nao nos parece que assim seja, necessariamente. A referéncia em causa visa limitar aos
casos fiscalmente significativos o uso da derrogagéao, contribuindo para o manter dentro de limites
em que a evasao fiscal que se pretende evitar assuma uma importancia realinea

136. Nessa medida, é compativel com o espirito que presidiu a aceitacao, pelo artigo 24.°, de
regimes de isencdo para as pequenas empresas e a sua adop¢ao ou manutengao por certos
Estados-membros.

137. O importante € que o exercicio do poder discricionario que daqui decorre possa sempre ser
contro



