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Conclusdes do Advogado-Geral

++++
Senhor Presidente,
Senhores Juizes,

1. A questdo da aplicabilidade do IVA as amostras gratuitas coloca-se, em lItalia, em termos novos
a partir da aprovacéo de um decreto de 29 de Janeiro de 1979, e é justamente a aplicagéo desta
ultima regulamentacdo que a Comissédo pde em causa através da presente accao.

2. Antes desse decreto, a legislacao italiana isentava do IVA o "fornecimentos de amostras
gratuitas de pequeno valor expressamente designadas como tais", fazendo beneficiar da mesma
isencdo as importacdes de semelhantes amostras gratuitas. Ora, o decreto de 1979 suprimiu a
disposicéo que alargava a isencdo as importacdes de amostras gratuitas.

3. Tendo em conta esta supressao, o Ministério das Financas italiano considerou que as
importacdes de amostras gratuitas passavam a estar sujeitas a aplicacéo do IVA e confirmou
oficialmente este ponto de vista por resolucdes de 30 de Junho de 1979 e de 10 de Dezembro de
1982, que correspondiam respectivamente a consultas feitas pela Embaixada do Reino Unido e
por uma sociedade. A Comisséo entendeu, nessas condicdes, que, a partir do aparecimento do
Decreto de 29 de Janeiro de 1979, a aplicacao pela Italia de um regime de IVA que incide sobre
as importacfes de amostras gratuitas de pequeno valor constituia infrac¢do ao artigo 95.° do
Tratado CEE (a seguir designado "artigo 95.°") e a alinea a) do n.° 1 do artigo 14.° (a seguir
designado "artigo 14.°") da sexta Directiva 77/388 CEE do Conselho, de 17 de Maio de 1977,
“relativa a harmonizacgéo das legislacbes dos Estados-membros respeitantes aos impostos sobre
o volume de negécios - sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado: matéria
colectavel uniforme" (1), e nessa base instaurou o presente processo por incumprimento.

4. O artigo 95.° é visado aqui na medida em que proibe os Estados-membros de aplicarem aos
produtos dos outros Estados-membros imposi¢des internas superiores as que incidem sobre
produtos nacionais similares (primeiro paradgrafo) ou de modo a proteger indirectamente outras
producdes (segundo paragrafo). Quanto ao artigo 14.°, prevé que os Estados-membros, sem



prejuizo de outras disposicbes comunitarias, isentem "as importacdes definitivas de bens cuja
entrega pelos sujeitos passivos esteja, em qualquer caso, isenta no territorio do pais”. Trata-se,
neste caso, de importacdes provenientes de qualquer Estado, membro ou ndo da CEE.

5. A defesa da Republica Italiana articula-se sobretudo na tomada em consideracéo dos efeitos
das convencdes internacionais no direito interno. A Italia entende que as resolucdes de 1979 e de
1982, pelas quais o seu Ministro das Financas interpretou a legislagdo em vigor no sentido da
aplicacdo do IVA as importagdes de amostras gratuitas, ndo tinham em conta o artigo 2.° da
Convencéao Internacional de Genebra de 7 de Novembro de 1952 (Convencéo internacional para
facilitar a importacdo de amostras comerciais e de material publicitério), ratificada e posta em
vigor em Itélia por uma lei de 26 de Novembro de 1957, disposi¢do nos termos da qual as
amostras de pequeno valor estao isentas de direitos de importacdo. Em virtude dessa disposicao,
as amostras gratuitas provenientes de quaisquer Estados signatarios da convencdao, entre os
quais todos os Estados-membros, devem estar isentas de IVA. Essa isengdo deve também
aplicar-se as importacdes de amostras gratuitas provenientes de Estados que ndo sao signatarios
da Convencao, mas que beneficiem em Italia da clausula da nacdo mais favorecida.

6. Assim, a Italia considera que o exame do conjunto das normas que tém forc¢a juridica no seu
territério demonstra que sé néo ha isencao do IVA para as amostras gratuitas importadas de
Estados que néo sao partes na Convencao de Genebra e ndo beneficiam da clausula da nacéao
mais favorecida, e que apenas em relacdo a essas importacdes houve incumprimento das
obrigacdes resultantes do artigo 14.° A igualdade de tratamento, tratando-se de amostras
gratuitas importadas de numerosos Estados partes na Convencao de Genebra ou beneficiarios da
clausula da nacdo mais favorecida, foi assegurada por uma resolucdo do Ministro das Financas
de 18 de Junho de 1984, recordando os efeitos da Convencao de Genebra, e por instrucdes
desse ministro a todas as direc¢des das alfandegas, recordando além disso os efeitos da clausula
da nacéo mais favorecida e ordenando o reembolso das importancias indevidamente cobradas.
Quanto a cobranca do IVA em relacédo as amostras gratuitas importadas do reduzido numero de
outros Estados, o texto da lei Unica sobre o IVA, em vias de aprovagdo em ltalia, deveré poér-lhe
termo e instituir assim uma legislacao perfeitamente conforme com o direito comunitario.

7. Esta argumentagao conduz-nos a verificar, como fez a Comisséo, que o incumprimento das
obrigacdes resultantes do artigo 14.° é reconhecido na medida em que diz respeito as
importacdes de amostras gratuitas dos Estados néo signatarios da Convencgéo de Genebra e ndo
beneficiarios da clausula da nacdo mais favorecida. A discussao subsiste, por isso, apenas
quanto ao ponto de saber se a situacdo no que toca as importacdes de amostras gratuitas
provenientes dos Estados signatérios da Convencao de Genebra ou beneficiarios da clausula da
nacao mais favorecida, ndo é, apesar das explicac6es dadas pela Italia, constitutiva do
incumprimento alegado.

8. Parece-nos importante, para a clarificacdo desta discussao, salientar que, como a propria
Republica Italiana reconheceu, a disposicao impugnada do Decreto de 1972 alterado em 1979,
considerada isoladamente, esta em flagrante contradicdo com o direito comunitario, consistindo o
essencial da argumentacéo de defesa em dizer que era errado considerar isoladamente essa
disposicéo e aplica-la isoladamente, de 1979 a 1984.

9. A Comissdo, na réplica, manteve os seus pedidos com base em duas ordens de argumentos.

10. Em primeiro lugar, indica que, embora as instrucfes administrativas invocadas pelo Governo
italiano tenham melhorado a situacao em relacdo ao primeiro periodo que se seguiu a alteracao
legislativa ocorrida em 1979, ndo € menos verdade que a situacao juridica criada em Italia por
essa alteracdo provocou uma confusdo consideravel, da qual sdo testemunho, alias, as primeiras
tomadas de posicao do Ministro das Finangas. O direito interno italiano tornou-se assim gerador
de incertezas para os interessados que, em presenca de um texto que suprimia a equiparacao
anterior das importacdes as transacg¢odes internas, podem encontrar dificuldades em fazer valer



direitos cujo fundamento Ihes parece duvidoso. A Comissao salienta, especialmente, que a
existéncia da Convencéo de Genebra de 1952 ndo pode ser mais evidente para os interessados
do que o fora, num primeiro periodo, para a administragcdo competente.

11. Por fim, a titulo subsidiario, observa que a exigéncia de uma aplicacdo uniforme da isencéo a
todas as importacfes corresponde a uma preocupacao de igualdade de tratamento que apresenta
um caracter unitario e que nao é possivel satisfazé-la parcialmente. Portanto, ela é
necessariamente infringida de forma unitaria e global.

12. A primeira série de argumentos da Comissao refere-se a exigéncia de clareza, recordada pelo
artigo 14.°, bem como a jurisprudéncia resultante dos acordaos do Tribunal de 4 de Abril de 1974,
Comissao/Franca (2), e de 25 de Outubro de 1979, Comisséao/Itélia (3). Segundo essa
jurisprudéncia, a manutencdo ou a entrada em vigor de uma disposi¢cao que dé lugar a uma
situacao de facto ambigua, ao manter, para os sujeitos de direito em causa, um estado de
incerteza quanto as possibilidades que Ihes séo reservadas de recorrer ao direito comunitério,
pode constituir um incumprimento na acepc¢ao do artigo 169.° do Tratado.

13. Na tréplica, a Republica Italiana considerou que a argumentacdo da Comissao baseada na
ambiguidade da manutencéo da disposicédo, tal como foi alterada em 1979, e nas incertezas que
ela cria nos interessados constituia uma "alteracao inaceitavel da causa petendi" em relacao ao
requerimento introdutério da instancia e que néo devia ser tomada em consideracao.

14. Esta excepcao de inadmissibilidade ndo nos parece poder ser tomada em consideracdo. O
Tribunal de ha muito que distingue a apresentacéao de fundamentos novos no decurso da
instancia, em principio proibida, salvo se se basearem em elementos de direito revelados durante
a fase escrita do processo, e 0 desenvolvimento de argumentos novos. O Tribunal ja decidiu que
nada se opde ao exame desses argumentos expendidos em apoio de fundamentos ja
apresentados na peticao.

15. Ora, no requerimento introdutdrio da presente instancia, nota-se que, de acordo com a
Comissao, a situacao dos importadores de amostras gratuitas provenientes de Estados partes na
Convencao de Genebra constitui apenas uma "solugéo de facto que ndo garante os direitos dos
importadores que, se fossem tributados, poderiam ter dificuldades em fazer prevalecer as suas
razdes perante os tribunais". A qualificagéo de "solucdo de facto", adoptada pela Comisséo a
propdsito da situacdo que analisa, ndo corresponde exactamente a situacao de direito
considerada na réplica como ambigua e geradora de incertezas, mas observar-se-a que a
Comissdo mais nao fez do que retomar, na peticdo, a qualificacdo dada pela propria Republica
Italiana no seu telex de 8 de Julho de 1985. Parece-nos que os desenvolvimentos contidos na
réplica, relativos a situacao de direito ambigua e geradora de incertezas, nao podem ser
considerados como a exposi¢ao de um fundamento novo em relagédo aos desenvolvimentos do
acto introdutério da instancia. Neste ultimo, como alias no parecer fundamentado depois de
completado, o fundamento é exposto sumariamente porque €, nessa fase, subsidiario. Mas a
réplica parece-me explicitar o fundamento anteriormente invocado, e ndo expor um fundamento
inteiramente novo.

16. Eis porque convira examinar agora a argumentacéo da Comisséo, a luz da refutacao feita pela
Republica Italiana quanto ao mérito. A comparacéo dos elementos do presente processo com 0s
gue deram lugar ao referido acordao de 25 de Outubro de 1979, Comissao/ltalia, relativo aos
"despachantes oficiais", parece-me particularmente convincente no sentido da procedéncia da
accao intentada pela Comissdo. Em presenca de uma disposicao legislativa que subordina a
concessao da autorizacdo de exercicio da actividade de despachante oficial de alfandega a
nacionalidade italiana ou a nacionalidade de um Estado que conceda neste dominio a
reciprocidade aos italianos, disposi¢céo cuja manutencdo a Comissao considerava como
constituindo uma infracgéo as obrigacdes resultantes do artigo 52.° do Tratado, o Tribunal ndo
acolheu a objeccéo da Republica Italiana segundo a qual a disposi¢cao impugnada apenas se



podia interpretar sob reserva desse artigo, directamente aplicavel na ordem juridica italiana, e nédo
podia assim, tendo em conta o conjunto das normas em vigor na ordem juridica italiana, a sua
manutencao ser qualificada como incumprimento. Com efeito, o Tribunal declarou que, embora a
situacao objectiva fosse clara em razdo da aplicabilidade directa do artigo 52.°, a manutencéao de
um texto incompativel com o Tratado dava lugar a uma situacao de facto ambigua que mantinha
0s sujeitos de direito num estado de incerteza quanto as possibilidades que |hes estéo reservadas
de recorrer ao direito comunitario, tendo concluido pela existéncia de um incumprimento.

17. Ora, a existéncia, na ordem juridica italiana, das disposi¢cfes de 1972 alteradas em 1979 ao
lado de disposi¢gbes de convengdes internacionais como a Convencgéo de Genebra ou
convencgdes que concedem o beneficio da clausula da nacdo mais favorecida ndo nos parece, no
caso em apreco, gerar uma situacao de facto menos ambigua, e criar nos sujeitos de direito em
causa uma incerteza menor, quanto a aplicabilidade de disposi¢c6es conformes com o direito
comunitario, que a que deu lugar ao ja citado acérdao do Tribunal. Ser-me-ia tanto mais dificil
pensa-lo quanto, de 1979 a 1984, a posicao do Ministério das Financas italiano demonstrava nao
uma incerteza quanto a possibilidade de aplicar normas conformes ao direito comunitario, mas
antes uma falsa certeza quanto a aplicacdo de normas contrarias a esse direito. Isto demonstra
bem a ambiguidade denunciada pela Comisséao.

18. A Republica Italiana sustenta que a "pretensa confusao” ja ndo existe desde que foram dadas
instrucdes precisas, em primeiro lugar por uma circular de 1984 e depois por uma nota do Ministro
das Financas de 5 de Novembro de 1986.

19. A isto convira, em nossa opinido, opor os termos do acordao do Tribunal de 15 de Outubro de
1986, Comissao/ltalia (4), que indicam que a incompatibilidade da legislacdo nacional com as
disposicbes do Tratado, mesmo directamente aplicaveis, s6 pode ser definitivamente eliminada
através de disposicdes internas de caracter coercivo que tenham o mesmo valor juridico das que
devem ser alteradas, e que simples praticas administrativas, por natureza modificaveis ao arbitrio
da administracéo e desprovidas de publicidade adequada, ndo podem ser consideradas como um
cumprimento valido das obrigacdes resultantes do Tratado. A insuficiéncia das circulares
administrativas como procedimento "dissipador de ambiguidade” foi igualmente posta em
evidéncia pelo acérddo do Tribunal de 7 de Fevereiro de 1985, Comissao/Franca (5).

20. As instru¢des ministeriais invocadas pela Republica Italiana ndo constituem, por isso, um
processo adequado para fazer desaparecer a confusdo gerada pelo estado da legislagao italiana
apos a alteracéo de 1979. E certo que o Governo italiano anunciou, desde 1985, a adopg&o
proxima de uma lei Unica sobre o IVA que restabeleceria, no que toca a isencado do IVA em
relacdo ao fornecimento de amostras gratuitas, a igualdade de tratamento entre produtos
nacionais e produtos importados. Mas, tanto quanto sabemos, esse texto ndo foi adoptado e, por
isso, ndo se pds termo, por um processo juridico adequado, a situacdo de confusdao.
Acrescentaremos que a discussao que teve lugar, na audiéncia, sobre a questdo de saber se as
instrucdes contidas na nota de 5 de Novembro de 1986 visavam a isencao apenas das
importacOes de amostras meédicas ou se deviam, por interpretacdo escorada na resolucéao de 18
de Junho de 1984, ser consideradas como visando a isencéo das importacdes de todas as
amostras gratuitas de pequeno valor, ndo contribuiu para reduzir as nossas duvidas quanto a
clarificacéo resultante das circulares invocadas pela Republica Italiana.

21. O Governo italiano alega igualmente que as pessoas interessadas ndo podem estar na
incerteza, face a legislacdo em vigor em Italia, na medida em que as importacdes séo efectuadas
por especialistas que néo ignoram os regimes fiscais, mesmo os resultantes da aplicacéo de
convencdes internacionais.

22. A andlise da jurisprudéncia do Tribunal permite afirmar que a circunstancia de os destinatarios
de uma legislacéo estarem profissionalmente habituados a utiliza-la ndo faz desaparecer, aos
olhos do Tribunal, a confusdo que ela parece comportar. Ademais, o argumento assim invocado



pela Republica Italiana ndo nos parece poder convencer o Tribunal. Com efeito, ndo deve afirmar-
se que, de 1979 a 1984, o seu Ministro das Financas deu provas das dificuldades que apresenta
a compreensao da legislacéo sobre o IVA, de que, a priori, juntamente com 0s respectivos
servigos, ele € o melhor especialista nacional? Entédo, por que razao os particulares, mesmo
especialistas em importacdes, se movimentariam melhor nessa matéria que as administracdes
fiscais nacionais?

23. Além disso, face a essas ambiguidades da legislacéo italiana e a incerteza que dai resulta
para os sujeitos de direito interessados, o argumento ouvido na audiéncia, segundo o qual a
recusa de isencdo apenas era efectivamente aplicada as importacdes provenientes de um
namero infimo - e ndo especificado - de paises, entre 0s quais nao se encontra qualquer Estado-
membro, ndo nos parece pertinente. O Tribunal decidiu ja, por exemplo no acordéo
Comissdao/ltélia, de 7 de Fevereiro de 1984 (6), que o facto de uma disposicdo apenas raramente
ter sido aplicada na prética ndo basta para fazer desaparecer o incumprimento de que ela € o
vector.

24. Nao pode, em concluséo, deixar de por-se a seguinte questao: como aceitar a passagem da
situacdo em que o respeito do direito comunitario era assegurado, até 1979, por uma disposicdo
nacional clara e inequivoca, para outra situacdo em que, a partir dessa data, o respeito, alias
imperfeito, do direito comunitario resulta apenas da conjugacéo laboriosa de disposicoes
dispersas de manuseamento dificil, como demonstraram os erros do primeiro periodo?

25. Por essas diferentes razdes, consideramos, sem que haja necessidade de examinar o
fundamento invocado subsidiariamente pela Comisséo, que, pela adopc¢ao e manutencdo de um
texto, como o modificado em 1979, incompativel com o artigo 95.° por sujeitar ao IVA as amostras
gratuitas importadas de Estados-membros e com o artigo 14.° por sujeitar a0 mesmo imposto as
amostras gratuitas importadas de outros Estados, a Republica Italiana, ndo obstante a situacéo
objectiva resultante de disposi¢cGes de convencgdes internacionais aplicaveis na ordem juridica
italiana e conformes com o direito comunitario, colocou os sujeitos de direito interessados em
situacao de incerteza quanto as possibilidades que lhes sé@o reservadas de invocar esse direito.

26. Por conseguinte, propomos ao Tribunal que:

- declare que, ao adoptar e manter esse texto, a Republica Italiana ndo cumpriu as obrigacdes
que Ihe incumbem por for¢a dos artigos 95.° do Tratado CEE e 14.°, n.° 1, alinea a), da dexta
directiva do Conselho de 17 de Maio de 1977.

- condene a Republica Italiana nas despesas do processo.
(*) Traducéo do franceés.
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