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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secc&o)
12 de maio de 2016 (*)

«Reenvio prejudicial — Imposto sobre o valor acrescentado — Diretiva 2006/112/CE — Artigos 2.°, n.°
1, alinea c¢), e 9.°, n.° 1 — Sujeitos passivos — Atividades econémicas — Conceito — Transporte
escolar»

No processo C?520/14

gue tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.°
TFUE, pelo Hoge Raad der Nederlanden (Tribunal Supremo dos Paises Baixos, Paises Baixos),
por decisdo de 7 de novembro de 2014, que deu entrada no Tribunal de Justica em 18 de
novembro de 2014, no processo

Gemeente Borsele

contra

Staatssecretaris van Financién

e

Staatssecretaris van Financién

contra

Gemeente Borsele,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secc&o),

composto por: J. L. da Cruz Vilaga, presidente de seccéo, F. Biltgen, A. Borg Barthet (relator), E.
Levits e M. Berger, juizes,

advogado?geral: J. Kokott,

secretario: M. Ferreira, administradora principal,

vistos 0s autos e apos a audiéncia de 26 de novembro de 2015,
vistas as observacdes apresentadas:

- em representacdo do Gemeente Borsele, por D. Bos e A. T. M. Joore?van Zanten,
belastingadviseurs,

- em representacdo do Governo neerlandés, por M. Bulterman, M. Gijzen e M. Noort, na
qualidade de agentes,

- em representacao do Governo do Reino Unido, por V. Kaye e S. Simmons, na qualidade de
agentes, assistidas por R. Hill, barrister,

- em representacao da Comisséo Europeia, por L. Lozano Palacios e G. Wils, na qualidade



de agentes,

ouvidas as conclusdes da advogada?geral apresentadas na audiéncia de 23 de dezembro de
2015,

profere o presente
Acordao

1 O pedido de decisao prejudicial tem por objeto a interpretacédo dos artigos 2.°, n.° 1, alinea
), € 9.°, n.° 1, da Diretiva 2006/112/CE do Conselho, de 28 de novembro de 2006, relativa ao
sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado (JO L 347, p. 1, a seguir «Diretiva IVA»).

2 Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde o Geemente Borsele
(municipio de Borsele) ao Staatssecretaris van Financién (Secretario de Estado das Financas), a
respeito do direito & deducao do imposto sobre o valor acrescentado (IVA) revindicado por esse
municipio.

Quadro juridico
Direito da Uniéao
3 O artigo 2.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva IVA disp8e que estédo sujeitas ao IVA:

«[a]s prestacbes de servicos efetuadas a titulo oneroso no territério de um Estado?Membro por um
sujeito passivo agindo nessa qualidade;».

4 O artigo 9.°, n.° 1, desta diretiva esta redigido do seguinte modo:

«Entende?se por ‘sujeito passivo’ qualquer pessoa que exerca, de modo independente e em
qualquer lugar, uma atividade econdmica, seja qual for o fim ou o resultado dessa atividade.

Entende?se por ‘atividade econdmica’ qualquer atividade de producéo, de comercializacdo ou de
prestacao de servicos, incluindo as atividades extrativas, agricolas e as das profissdes liberais ou
equiparadas. E em especial considerada atividade econdémica a exploracéo de um bem corpéreo
ou incorpdreo com o fim de auferir receitas com carater de permanéncia.»

5 O artigo 13.°, n.° 1, da referida diretiva preveé:

«Os Estados, as regides, as autarquias locais e 0s outros organismos de direito publico ndo séo
considerados sujeitos passivos relativamente as atividades ou operac¢des que exercam na
qualidade de autoridades publicas, mesmo quando, no &mbito dessas atividades ou operacdes,
cobrem direitos, taxas, quotizagdes ou remuneracoes.

Contudo, quando efetuarem essas atividades ou operacdes, devem ser considerados sujeitos
passivos relativamente as mesmas na medida em que a nao sujeicdo ao imposto possa conduzir
a distorgdes de concorréncia significativas.

Em qualquer caso, os organismos de direito publico sdo considerados sujeitos passivos no que se
refere as atividades referidas no [a]Jnexo I, na medida em que estas ndo sejam insignificantes.»

6 Sob a epigrafe «Lista das atividades a que se refere o terceiro paragrafo do n.° 1 do artigo
13.°», 0 anexo | da mesma diretiva menciona, no seu ponto 5, o «transporte de passageiros».



7 Nos termos do artigo 73.° da Diretiva IVA:

«Nas entregas de bens e as prestacdes de servicos, que ndo sejam as referidas nos artigos 74.° a
77.°, o valor tributdvel compreende tudo o que constitui a contraprestacao que o fornecedor ou o
prestador tenha recebido ou deva receber em relacdo a essas operacodes, do adquirente, do
destinatario ou de um terceiro, incluindo as subvencdes diretamente relacionadas com o preco de
tais operacoes.»

Direito neerlandés

8 Sob a epigrafe «Despesas de transporte escolar», o artigo 4.° da Wet op het primair
onderwijs (Lei relativa ao ensino primario) dispde:

«1.  Para efeitos de escolarizacéo e a pedido dos pais dos alunos que residam no respetivo
territorio, o presidente do municipio e os vereadores autorizardo o pagamento, pelo municipio,
das despesas de transporte que considerem necessarias. A assembleia municipal aprovara um
regulamento relativo as modalidades deste pagamento, tendo em conta as disposi¢cdes dos
nameros seguintes.

[...]

4. O regulamento tera em conta a participacao que pode razoavelmente ser exigida aos pais e
estabelecera que o transporte deve ser efetuado de uma forma adequada para o aluno. O
regulamento determinara ainda as modalidades segundo as quais o presidente do municipio e 0s
vereadores poderao consultar especialistas na matéria.

5. O regulamento estabelecera o pagamento das despesas de transporte com base na
distancia entre o domicilio do aluno e

a) aescola primaria mais proxima que Ihe for acessivel ou, se o aluno tiver de frequentar uma
escola primaria especializada, a escola primaria especializada mais proxima que lhe for acessivel.

b)  outra escola primaria ordinaria ou especializada, se o transporte para essa escola
representar para 0 municipio um custo menor do que o do transporte para a escola primaria
ordinaria ou especializada a que se refere a alinea a) e se 0s pais aceitarem o transporte para
essa outra escola,

c) aescola primaria especializada mais proxima acessivel ao aluno dentro do grupo escolar a
que pertence a escola primaria de onde o aluno provém, se 0s pais aceitarem o transporte para
essa escola primaria especializada, ou

d) outra escola priméria especializada do grupo escolar a que se refere a alinea c), se o
transporte para essa escola representar para 0 municipio um custo menor do que o do transporte
para a escola priméria especializada a que se refere a alinea c) e se os pais aceitarem o
transporte para essa outra escola.

[...]

7. O regulamento podera prever, em relacdo aos pais cujo rendimento conjunto exceda 17 700
euros, que as despesas de transporte apenas serdo pagas na medida em que ultrapassem as
despesas de transporte publico para a distancia fixada pela assembleia municipal com base no
n.° 8, distancia esta que nédo podera ser superior a 6 quildmetros. O calculo do rendimento
assentara no rendimento obtido no segundo ano civil anterior aguele em que comeca 0 ano



escolar a que respeita o pedido de pagamento das despesas. As despesas de transporte a que se
refere o primeiro periodo correspondem as despesas de transporte publico que seria
razoavelmente necessario realizar para percorrer a distancia correspondente, tendo em conta a
reparticdo em zonas prevista no regulamento baseado no artigo 27.°, n.° 1, da Lei relativa ao
transporte de passageiros, independentemente da presenca de transportes publicos ou da sua
utilizacao efetiva. Em caso de aplicacdo do n.° 10, o regulamento estabelecera uma contribuicédo
financeira por parte dos pais, calculada em conformidade com o terceiro periodo. A partir de 1 de
janeiro de 1999, o montante a que se refere o primeiro periodo sera adaptado anualmente em
funcdo da evolucao do indice dos salarios convencionais dos trabalhadores adultos em relagdo ao
ano anterior, e arredondado para um multiplo de 450 euros. O montante adaptado substituira o
montante a que se refere o primeiro periodo.

8. O regulamento podera prever que nao ha direito ao pagamento das despesas em razéo da
distancia entre a escola acessivel ao aluno e o seu domicilio, calculada com base no trajeto mais
curto que for suficientemente praticavel e seguro para o aluno.

[...]

10. O regulamento poderéa prever que o municipio efetuara ele préprio o transporte ou
contratara a sua organizagcédo, em vez de pagar um montante em dinheiro a titulo de cobertura das
despesas.

11. O regulamento podera prever, para os alunos em relagéo aos quais a distancia a que se
refere o n.° 5 for superior a 20 quildmetros, que o montante a pagar dependera da capacidade
contributiva dos pais ou que o transporte levado a cabo pelo préprio municipio ou cuja
organizacao este contrate sera efetuado contra o pagamento de uma contribuicdo que dependera
da capacidade contributiva dos pais e ndo podera exceder o montante das despesas de
transporte do aluno em causa. Neste caso, o regulamento conterd também disposicdes relativas
ao célculo da capacidade contributiva dos pais. O primeiro periodo ndo se aplica aos alunos das
escolas primarias especializadas que residam a uma distancia superior a 20 quildmetros da
escola primaria especializada publica ou privada mais préxima.

[...]»

9 Nos termos do artigo 4.°, n.° 1, da wet op de expertisecentra (Lei relativa aos centros de
peritagem), o «regulamento ter4 em conta a participagdo que pode razoavelmente ser exigida aos
pais e estabelecerd que o transporte deve ser efetuado de uma forma adequada para o aluno,
considerando?se que os alunos do ensino secundario especializado s6 podem ter direito ao
pagamento das despesas de transporte se tiverem de utilizar, devido a sua deficiéncia, um meio
de transporte diferente dos transportes publicos ou ndo puderem, devido a sua deficiéncia,
deslocar?se de forma autbnoma em transportes publicos».

10 O Verordening leerlingenvervoer gemeente Borsele 2008 (Regulamento de 2008 do
municipio de Borsele relativo ao transporte escolar) prevé, nomeadamente:

- para as distancias inferiores a 6 quilometros, ndo serdo pagas despesas do transporte
escolar,

- para as distancias entre 6 e 20 quilometros, o transporte escolar sera prestado contra o
pagamento pelos pais da crianga transportada de uma cotizacdo de montante fixo igual ao custo
do transporte publico para uma distancia de 6 quilémetros.

- para as distancias superiores a 20 quildometros, o transporte escolar sera prestado contra o



pagamento de uma contribuicdo, que ndo podera exceder o preco de custo desse transporte,
calculada, para cada familia, tendo em conta as capacidades contributivas dos pais, em fungéo
dos seus rendimentos conjuntos, apés deducdes, na acecdo da Lei de 2001, relativa ao imposto
sobre o rendimento.

Litigio no processo principal e questdes prejudiciais

11 O municipio de Borsele contrata, para o transporte escolar dos alunos elegiveis para o
mesmo, 0s servicos de empresas de transporte. A este titulo, pagou, em 2008, a quantia de 458
231 euros, IVA incluido.

12  Em conformidade com as disposi¢fes do Regulamento de 2008 do municipio de Borsele
relativo ao transporte escolar, aproximadamente um ter¢o dos pais dos alunos que beneficiaram
do transporte escolar pagaram contribuicbes cujo montante total, correspondente a 3% das
quantias pagas por esse municipio para o financiamento dos servi¢os de transporte escolar,
atingiu a quantia de 13 958 euros. A diferenca entre os valores foi financiada pelo referido
municipio através do recurso a fundos publicos.

13  Junto dos servigos fiscais, 0 municipio de Borsele sustentou que estava sujeito ao
pagamento do IVA pela prestacao dos servi¢os de transporte escolar contra o pagamento de
cotizacoes e, portanto, podia deduzir desse pagamento o IVA que Ihe havia sido faturado pelos
transportadores. Esta reclamacao foi indeferida com o fundamento de que esse municipio néo
prestava servicos a titulo oneroso e, por conseguinte, ndo exercia uma atividade econémica.

14  Numa deciséo de 1 de julho de 2009, os servicgos fiscais fixaram o montante devido pelo
fundo de compensacéao do IVA ao municipio de Borsele a titulo do ano de 2008 sem incluir o IVA
gue os transportadores lhe tinham faturado.

15 O municipio de Borsele interpds recurso dessa decisdo para o rechtbank te ?s?Gravenhage
(Tribunal de Haia, Paises Baixos). Esse recurso foi julgado improcedente, por falta de
fundamento, por deciséo de 29 de dezembro de 2010. O municipio de Borsele interpés recurso
para o Gerechtshof te ?s?Gravenhage (Tribunal de Recurso de Haia, Paises Baixos), que, por
deciséo de 20 de abril de 2012, anulou a decisao recorrida bem como as dos servigos fiscais. O
municipio de Borsele e o Secretério de Estado das Financas interpuseram ambos recursos de
cassacao distintos da decisao do Gerechtshof te ?s?Gravenhage (Tribunal de Recurso de Haia)
para o Hoge Raad der Nederlanden (Supremo Tribunal dos Paises Baixos).

16  Nestas condi¢Bes, o Hoge Raad der Nederlanden (Supremo tribunal dos Paises Baixos)
suspendeu a instancia e submeteu ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1)  Devem os artigos 2.°, n.° 1, alinea c), e 9.°, n.° 1, da [Diretiva IVA] ser interpretados no
sentido de que um municipio [€ um sujeito passivo na acec¢do desta diretiva], em relacédo ao
transporte escolar [efetuado] ao abrigo de um regime como o descrito neste acoérdéo [...]?

2) Naresposta a esta questdo, deve atender?se ao regime na sua globalidade, ou deve
apreciar?se cada prestacéo de transporte [separadamente]?

3) Neste ultimo caso, deve distinguir?se consoante a distancia do transporte escolar [for],
designadamente, de seis a vinte quildmetros [ou] superior a vinte quildmetros?»

Quanto as questdes prejudiciais

17  Com as suas questdes, o orgao jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se o
artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva IVA deve ser interpretado no sentido de que um municipio que presta



um servico de transporte escolar, em condi¢cdes como as do processo principal, age na qualidade
de sujeito passivo e esta, assim, sujeito ao IVA.

18 Nos termos do artigo 9.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da Diretiva IVA, entende?se por «sujeito
passivo» qualquer pessoa que exerca, de modo independente e em qualquer lugar, uma atividade
econdmica, seja qual for o fim ou o resultado dessa atividade.

19 Por conseguinte, a fim de determinar se, no contexto do processo principal, um municipio
age na qualidade de sujeito passivo, importa determinar se 0 mesmo exerce uma atividade
econOmica na acecédo da Diretiva IVA.

20 A este respeito, importa recordar que o artigo 9.°, n.° 1, segundo paragrafo, desta diretiva
dispbe que se entende por «atividade econdmica» qualquer atividade de producgéo, de
comercializacdo ou de prestagdo de servicos, incluindo as atividades extrativas, agricolas e as
das profissoes liberais ou equiparadas.

21  Conforme a advogada?geral referiu no n.° 32 das suas conclusdes, uma atividade s6 pode
ser qualificada de atividade econdmica na acecédo da disposicao referida se corresponder a uma
das operacoes a que se refere o artigo 2.° da Diretiva IVA.

22  No caso em apreco, para determinar se o transporte escolar assegurado por um municipio
em condi¢cdes como as do processo principal constitui uma atividade econémica na acecao do
artigo 9.°, n.° 1, segundo paragrafo, desta diretiva, importa, por conseguinte, esclarecer, em
primeiro lugar, se, no ambito da organizac&o do transporte escolar em causa, esse municipio
efetuou uma prestacéo de servigcos a que se refere o artigo 2.°, n.° 1, alinea c), da referida
diretiva.

23  Na medida em que os elementos apresentados pelo 6rgao jurisdicional de reenvio no seu
pedido prejudicial permitem considerar que se trata, de facto, de uma prestacao de servigos, ha
gue verificar se se pode considerar que a mesma € prestada pelo referido municipio a titulo
oneroso, conforme exige o artigo 2.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva IVA.

24 A este proposito, importa referir que, segundo jurisprudéncia constante, uma prestacéo de
servicos so é efetuada «a titulo oneroso», na ace¢do do artigo 2.°, n.° 1, alinea c), da Diretiva IVA,
e sO &, assim, tributavel se existir entre o prestador e o beneficiario uma relacao juridica durante a
qual séo transacionadas prestacdes reciprocas, constituindo a retribuicdo recebida pelo prestador
o contravalor efetivo do servico fornecido ao beneficiario (v., designadamente, acérdaos de 3 de
margo de 1994, Tolsma, C?16/93, EU:C:1994:80, n.° 14; de 5 de junho de 1997, SDC, C?2/95,
EU:C:1997:278, n.° 45; e de 26 de junho de 2003, MKG?Kraftfahrzeuge?Factoring, C?305/01,
EU:C:2003:377, n.° 47).

25 No caso em apreco, cabe referir que a contribuicdo parental para as despesas de
transporte escolar ndo é calculada em funcdo dos custos reais dos servi¢os prestados. Com
efeito, 0 montante desta contribui¢céo parental ndo esta associado ao numero de quilémetros
habitualmente efetuados, nem ao preco de custo por trajeto para cada aluno transportado, nem a
frequéncia dos trajetos.

26  Contudo, o facto de uma operacdo economica ser levada a cabo a um preco superior ou
inferior ao preco de custo é irrelevante para a qualificar de «operagéo a titulo oneroso». Com
efeito, este Ultimo conceito pressupde unicamente a existéncia de um nexo direto entre a entrega
de bens ou a prestacao de servigcos e a contrapartida realmente recebida pelo sujeito passivo (v.,
neste sentido, acordaos de 8 de marco de 1988, Apple and Pear Development Council, 102/86,
EU:C:1988:120, n.° 12, e de 20 de janeiro de 2005, Hotel Scandic Gasaback, C?412/03,



EU:C:2005:47, n.° 22).

27  Por conseguinte, o0 pagamento de uma contribuicdo para o transporte escolar por,
aproximadamente, um terco dos pais das criancas transportadas permite considerar que o
municipio de Borsele efetuou uma prestacao de servicos a titulo oneroso na acecao do artigo 2.°,
n.° 1, alinea c), da Diretiva IVA.

28 Em segundo lugar, conforme sublinhou a advogada?geral nos n.os 49 e 50 das suas
conclusdes, importa precisar que a existéncia de uma prestagéo de servicos efetuada a titulo
oneroso ha acecao da disposi¢do acima referida ndo basta para declarar a existéncia de uma
atividade econdmica na acecgdo do artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva IVA.

29 A este respeito, resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que, para determinar se
uma prestacao de servigos é efetuada contra remuneracéo, de tal forma que essa atividade deva
ser qualificada de atividade econGmica (v., neste sentido, acérdao de 26 de mar¢o de 1987,
Comissdao/Paises Baixos, 235/85, EU:C:1987:161, n.° 15), ha que analisar todas as condi¢cdes em
que a prestacao é realizada (v., neste sentido, acorddo de 26 de setembro de 1996, Enkler,
C?230/94, EU:C:1996:352, n.° 27).

30 A comparacgdo entre as condicbes em que o interessado efetua a prestacéo de servicos em
causa e aquelas em que esse tipo de prestacdes de servicos € habitualmente realizada pode,
assim, constituir um dos meétodos que permitem verificar se a atividade em causa constitui uma
atividade econdmica (v., por analogia, acérdao de 26 de setembro de 1996, Enkler, C?230/94,
EU:C:1996:352, n.° 28).

31 Outros elementos, como, nomeadamente, a importancia da clientela e o montante das
receitas, podem também ser tidos em consideracao, juntamente com outros, nessa analise (v.,
por analogia, acérdao de 26 setembro de 1996, Enkler, C?230/94, EU:C:1996:352, n.° 29).

32 Embora, é verdade, incumba ao juiz nacional apreciar o conjunto dos dados do processo
principal, o Tribunal de Justica, chamado a fornecer respostas Uteis ao juiz nacional, €
competente para dar indicac@es, relativas ao dossié desse processo e as observacdes escritas e
orais que Ihe foram apresentadas, suscetiveis de permitir a esse mesmo juiz decidir o litigio
concreto que lhe foi submetido.

33 A este respeito, importa referir, por um lado, que o municipio de Borsele recupera, através
das contribuicbes que recebe, apenas uma pequena parte das despesas por ele incorridas. Com
efeito, as contribuicbes em causa no processo principal ndo sédo devidas por cada utilizador e s6
foram pagas por um terco deles, cobrindo o seu montante apenas 3% da totalidade das despesas
de transporte e sendo a diferenca financiada por fundos publicos. Esta diferenca entre as
despesas de funcionamento e os montantes recebidos em contrapartida dos servigos prestados
sugere que a contribuicdo parental corresponde mais a uma taxa do que a uma remuneragao (v.,
por analogia, acordao de 29 de outubro de 2009, Comissao/Finlandia, C?246/08, EU:C:2009:671,
n.° 50).

34 Assim, resulta dessa assimetria uma falta de nexos reais entre 0 montante pago e a
prestacao de servicos efetuada. Por conseguinte, 0 nexo entre o servi¢co de transporte prestado
pelo referido municipio e a contrapartida a pagar pelos pais néo € suficientemente direto para que
esta possa ser considerada uma remuneracao deste servico e para que o referido transporte seja
considerado uma atividade econdmica na acecéao do artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva IVA (v., por
analogia, acordao de 29 de outubro de 2009, Comissao/Finlandia, C?246/08, EU:C:2009:671, n.°
51).



35  Por outro lado, ha que referir que as condi¢cdes em que a prestacao de servicos em causa
no processo principal é efetuada se distinguem daquelas em que as atividades de transporte de
pessoas sao habitualmente realizadas, uma vez que, conforme a advogada~?geral referiu no n.°
64 das suas conclusdes, o municipio de Borsele ndo oferece prestacdes de servicos no mercado
geral do transporte de pessoas, mas aparece mais como beneficiario e consumidor final das
prestacdes de transporte que adquire junto das empresas de transporte que contrata e cujos
servi¢os coloca a disposi¢ao dos pais dos alunos, no @mbito da sua atividade de servigo publico.

36  Resulta do conjunto das consideragfes precedentes que ha que responder as questdes
submetidas pelo érgéo jurisdicional de reenvio que o artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva IVA deve ser
interpretado no sentido de que um municipio que presta um servi¢o de transporte escolar, em
condi¢cdes como as do processo principal, ndo exerce uma atividade econémica e, por
conseguinte, ndo tem a qualidade de sujeito passivo.

Quanto as despesas

37 Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o érgao jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As
despesas efetuadas pelas outras partes para a apresentacéo de observacdes ao Tribunal de
Justica ndo séo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quinta Seccéo) declara:

O artigo 9.°, n.° 1, da Diretiva 2006/112/CE do Conselho, de 28 de novembro de 2006,
relativa ao sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado, deve ser interpretado
no sentido de que um municipio que presta um servi¢co de transporte escolar, em
condicdes como as do processo principal, ndo exerce uma atividade economica e, por
conseguinte, ndo tem a qualidade de sujeito passivo.

Assinaturas

* Lingua do processo: neerlandés.



