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| - Introducao

1 A presente accéo por incumprimento, intentada pela Comissao, tem por objectivo obter a
declaracdo do Tribunal de Justica de que, ao ndo sujeitar ao imposto sobre o valor acrescentado
as portagens das auto-estradas e ao nao proceder, em consequéncia, ao pagamento dos
recursos proprios e dos juros devidos, a Republica Francesa nao cumpriu as obrigacdes que lhe
incumbem por for¢a do Tratado CE (1).

2 Em Franca, sao cobradas portagens pela utilizagdo de determinados trogcos de auto-estrada.
Estas portagens ndo foram no entanto criadas no &mbito do imposto sobre o volume de negdcios
uma vez que, em Franca, eram consideradas como um imposto cuja receita revertia para o
Estado. As portagens nao séao consideradas uma contrapartida de uma actividade economica e,
portanto, ndo estao sujeitas ao imposto sobre o valor acrescentado. A exploracdo e manutencao
dos trogos sujeitos a portagem sao concedidas a organismos publicos, semipublicos ou, em
certos casos, privados, mas ndo é possivel efectuar uma tal concessao quanto a sua concepcao
Ou a sua construcao (2).

Il - O processo pré-contencioso

3 Por carta de 26 de Abril de 1984, a Comisséao solicitou as autoridades francesas que
apresentassem observacdes sobre o regime de IVA dos concessionarios franceses de auto-
estradas.

4 Na sua resposta de 5 de Julho de 1984, as autoridades francesas observaram que 0s
concessiondrios sao cobradores de impostos, efectuando, a favor do Estado, um servico de
cobranca do imposto aos utentes. Sao tributados, enquanto sujeitos passivos, unicamente sobre a
remuneracao que constitui a contrapartida do servigo prestado ao Estado.

5 Por carta de 12 de Margo de 1986, a Comissao notificou o Governo francés para apresentar as
suas observacdes relativamente a posi¢do dessa instituicdo consistente em sustentar que a
actividade dos concessionarios de auto-estradas era uma prestacao de servi¢cos efectuada aos



utentes e ndo ao Estado e que a ndo cobranca do IVA desnaturava o sistema deste imposto.
6 Por carta de 22 de Maio de 1986, as autoridades francesas mantiveram o seu ponto de vista.

7 Em 28 de Abril de 1988, a Comissao transmitiu a Republica Francesa uma carta de notificacao
complementar, na qual precisou as suas acusacfes a luz das informacdes fornecidas por esse
Estado-Membro.

8 Por carta de 17 de Fevereiro de 1989, as autoridades francesas recordaram que, segundo elas,
a portagem tem natureza de imposicao fiscal.

9 Em 28 de Agosto de 1989, a Comissao dirigiu ao Governo francés um parecer fundamentado
incidindo simultaneamente sobre a infrac¢ao ao disposto na directiva e sobre as repercussoes
desta infrac¢@o no pagamento dos recursos proprios da Comunidade.

10 A Franca nao se conformou com o parecer fundamentado, tendo-lhe respondido por carta de
29 de Novembro de 1989. Esta resposta reiterava, no essencial, 0s argumentos até entao
aduzidos.

11 Em 20 de Dezembro de 1985, o director-geral que na Comissao esta encarregado dos
orcamentos dirigiu uma carta ao Governo francés chamando a sua aten¢éo para o facto de a ja
referida infraccdo a directiva acarretar uma reducdo injustificada dos recursos préprios das
Comunidades. Solicitou-lhe que determinasse os montantes que néo tinham sido pagos
relativamente aos exercicios de 1981 a 1984 e que pagasse ao orcamento comunitario 0s
montantes devidos, acrescidos de juros de mora a contar de 31 de Marco de 1986.

12 Por carta de 27 de Fevereiro de 1986, as autoridades francesas responderam negativamente,
invocando motivos de ordem juridica e econdmica.

13 Por carta de notificacdo de 28 de Janeiro de 1988, a Comisséao solicitou ao Governo francés
gue lhe apresentasse as suas observacdes, de acordo com o artigo 169. do Tratado CE (actual
artigo 226._ CE).

14 Por carta de 19 de Setembro de 1988, o Governo francés fez saber que a sujeicdo ao IVA da
totalidade das portagens teria uma incidéncia negativa sobre os recursos préprios, tendo em
conta as deduc¢fes que seriam efectuadas pelos proprios concessionarios e pelos utentes das
auto-estradas, devedores do IVA.

15 Por carta de 17 de Janeiro de 1989, a Comissao ampliou o pedido de pagamento aos
exercicios de 1985 a 1987, acrescido dos juros de mora a contar de 1 de Maio de 1989, bem
COMO aos exercicios posteriores, até que seja posto fim & infracgéo.

16 Por carta de 29 de Novembro de 1989, a Franca transmitiu a Comissao dados, acompanhados
de explica¢Bes, destinados a permitir-lhe conhecer o IVA pago pelos concessionarios de auto-
estradas no actual sistema e o que resultaria do regime preconizado pela Comisséo.

17 N&o podendo aderir ao ponto de vista defendido pela Franga nas suas respostas aos dois
pareceres fundamentados, a Comissao depositou na Secretaria do Tribunal de Justica a presente
accao, intentada ao abrigo do artigo 169._do Tratado CE. A respectiva peticéo foi inscrita no
registo do Tribunal de Justica em 30 de Julho de 1997.

18 A Comisséo conclui pedindo que o Tribunal se digne:

1) declarar que, ao ndo submeter ao imposto sobre o valor acrescentado as portagens de auto-
estrada cobradas como contrapartida do servigo prestado aos utentes, contrariamente ao disposto
nos artigos 2. e 4. da Sexta Directiva do Conselho de 17 de Maio de 1977 (77/388/CEE), a



Republica Francesa ndao cumpriu as obrigacdes que Ihe incumbem por forca do Tratado que
institui a Comunidade Europeia;

2) declarar que a Republica Francesa, ao ndo por a disposicdo da Comissao, a titulo dos recursos
préprios, os montantes correspondentes, acrescidos dos juros de mora, hdo cumpriu as
obrigacdes que lhe incumbem por forca do Tratado que institui a Comunidade Europeia;

3) condenar a Republica Francesa nas despesas.

19 A Republica Francesa conclui pedindo que o Tribunal se digne:
1) julgar a accao improcedente;

2) condenar a Comissao nas despesas.

[l - Quadro juridico

1. Quanto a cobranc¢a do imposto sobre o valor acrescentado

Sexta Directiva 77/388/CEE do Conselho, de 17 de Maio de 1977, relativa & harmonizacdo das
legislacBes dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o volume de negocios -
Sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme (3) (a seguir
«Sexta Directiva» ou «directiva»)

20 O artigo 2._ da directiva dispde:
«Estéo sujeitas ao imposto sobre o valor acrescentado:

1. as entregas de bens e as prestacoes de servicos, efectuadas a titulo oneroso, no territério do
pais, por um sujeito passivo agindo nessa qualidade;

e
21 O artigo 4. , n.os 1, 2 e 5, da directiva dispde:

«Por “sujeito passivo' entende-se qualquer pessoa que exerca, de modo independente, em
qgualquer lugar, uma das actividades economicas referidas no n._ 2, independentemente do fim ou
do resultado dessa actividade.

2. As actividades econdmicas referidas no n._ 1 sdo todas as actividades de producéo, de
comercializacdo ou de prestacdo de servicos, incluindo as actividades extractivas, agricolas e as
das profissdes liberais ou equiparadas. A exploragdo de um bem corpdreo ou incorpéreo com o
fim de auferir receitas com caracter de permanéncia é igualmente considerada uma actividade
econdmica.

3...
4...

5. Os Estados, as colectividades territoriais e outros organismos de direito publico ndo séo
considerados sujeitos passivos relativamente as actividades ou operagfes que exergam na
qualidade de autoridades publicas, mesmo quando, em conexdo com essas mesmas actividades
ou operag0Oes, cobrem direitos, taxas, quotizagdes ou remuneragoes.



Contudo, se exercerem tais actividades ou operacdes, devem ser considerados sujeitos passivos
relativamente a tais actividades ou operacdes, desde que a ndo sujeicdo ao imposto possa
conduzir a distor¢cBes de concorréncia significativas.

As entidades acima referidas serdo sempre consideradas sujeitos passivos, designadamente no
que se refere as operac¢des enumeradas no Anexo D [(4)], desde que as mesmas ndo sejam
insignificantes.

Os Estados-Membros podem considerar as actividades das entidades atras referidas, que estéo
isentas por forga do[s] artigo[s] 13._ [(5)]... como actividades realizadas na qualidade de
autoridades publicas.»

2. Quanto aos recursos proprios

a) Regulamento (CEE, Euratom) n._ 1553/89 do Conselho, de 29 de Maio de 1989, relativo ao
regime uniforme e definitivo de cobranca dos recursos proprios provenientes do imposto sobre o
valor acrescentado (6)

22 O artigo 1._ deste regulamento dispde:

«Os recursos IVA resultam da aplicacéo da taxa uniforme, fixada nos termos da Decisé&o
88/376/CEE, Euratom, a base determinada nos termos do presente regulamento.»

23 O artigo 2._, n._ 1, disp0e:

«A base dos recursos IVA sera determinada a partir das operacdes tributaveis referidas no artigo
2. _da Directiva 77/388/CEE... com excepc¢ao das operacdes isentas nos termos dos artigos 13._
a 16._ da referida directiva.»

b) Regulamento (CEE, Euratom) n._ 1552/89 do Conselho, de 29 de Maio de 1989, relativo a
aplicacao da Decisédo 88/376/CEE, Euratom relativa ao sistema de recursos préprios das
Comunidades (7)

24 O artigo 11. deste regulamento dispde:

«Qualquer atraso nos lancamentos na conta referida no n._ 1 do artigo 9. implicara o pagamento,
pelo Estado-Membro em causa, de um juro a uma taxa igual a taxa de juro aplicada, na data de
vencimento, no mercado monetario desse Estado-Membro, aos financiamentos a curto prazo,
acrescida de dois pontos. Esta taxa aumentara 0,25 ponto por cada més de atraso. A taxa assim
aumentada aplicar-se-a durante todo o periodo de atraso.»

c) Deciséo 88/376/CEE, Euratom do Conselho, de 24 de Junho de 1988, relativa ao sistema de
recursos proprios das Comunidades (8)

25 Esta decisdo determina que as receitas IVA em falta devem ser compensadas, a titulo de
financiamento complementar, por recursos proprios fundados no produto nacional bruto, que
implicam uma nova reparticdo em detrimento dos outros Estados-Membros.

IV - Argumentos das partes

26 Segundo a Comisséo, a colocacao a disposicao das obras da infra-estrutura rodoviaria
mediante o pagamento de uma portagem pelo utente, como é o caso em Franca, constitui uma
actividade econdmica na acepcao dos artigos 2. e 4. da Sexta Directiva.

27 O facto de esta actividade ser, como € o caso em Franca, exercida de acordo com o regime
particular de concessdes conferidas pelo Estado a organismos publicos, semipublicos ou privados



nao significa que néo se inclua no ambito de aplicacao do IVA, por um lado, porque constitui uma
actividade econdmica na acepcao do artigo 2. da directiva e, por outro, porque é exercida por
sujeitos passivos na acepc¢ao do artigo 4. da mesma directiva, mesmo que tais operadores
sejam organismos de direito publico.

28 A Comisséao considera que o conceito de actividade econdmica deve ser apreciado de modo
objectivo. Sublinha que ndo € necessario que as prestacées de servicos sejam essencial ou
exclusivamente orientadas para o funcionamento do mercado para entrarem no ambito de
aplicacdo do IVA; basta que estejam concretamente ligadas, de qualquer modo, a vida
economica.

29 A portagem tem a sua contrapartida na prestacdo de servicos feita aos utentes, a qual consiste
na comodidade, na rapidez e na seguranca, bem como na eventual economia de percurso que a
utilizacéo de tais vias permite ao utente. Uma vez que este ndo esta obrigado a utilizar essa rede,
gue implica um pagamento, existe uma relacéo directa entre a prestacao de servi¢cos e 0 preco

pago.

30 O exercicio de uma tal actividade econdémica por organismos estatais ou por conta deles nao
se engloba, segundo pensa a Comisséo, no conceito de autoridade publica. As Unicas actividades
pelas quais o Estado e as suas colectividades territoriais ndo devem ser considerados sujeitos
passivos sao, de acordo com o artigo 4._, n._ 5, da directiva, as que exercem na qualidade de
autoridades publicas.

31 Para a Comisséao, a natureza geral do IVA implica que todas as operac6es econdmicas lhe
estejam sujeitas. O Estado e os organismos de direito publico estédo isentos do IVA néo por
principio, mas apenas quanto as actividades que se englobam no exercicio da autoridade publica,
em sentido estrito. Quanto ao mais, de acordo com o artigo 4. , n._ 5, segundo paragrafo, tais
actividades devem ser sujeitas ao imposto se a isencao levar a distor¢cées de concorréncia
significativas.

32 Segundo a Comissédo, quando um concessionario pde a disposi¢do dos utentes um
equipamento rodoviario que esta encarregado de explorar, esta actividade ndo corresponde, em
sentido estrito, ao exercicio de uma actividade de autoridade publica, antes representando uma
operacdo tributavel, tal como a distribuicdo de gas, electricidade ou 4gua ou 0s servigos postais,
de telecomunicacfes ou aeroportuarios. Estas actividades, que consistem na obtencao, a partir
da exploracédo de um bem, de receitas com caracter de permanéncia, sdo actividades que
certamente se englobam no ambito de aplicacdo da Sexta Directiva.

33 Para a Comissao, a nao sujei¢cao das portagens ao IVA tem graves consequéncias, ndo
apenas a nivel local, mas ainda quanto ao conjunto dos operadores econémicos da Comunidade
que, no quadro das suas actividades tributaveis, utilizaram as infra-estruturas rodoviarias da rede
francesa sujeita a portagem, uma vez que esses operadores néao tiveram a possibilidade de, ao
abrigo da Sexta Directiva, deduzir tais encargos, que oneraram a sua actividade econdémica. A
nao cobranca do IVA acarreta, portanto, segundo a Comissao, repercussdes importantes sobre o
funcionamento do sistema harmonizado do IVA, cujo papel é importante no contexto do mercado
anico. Dela resultam, portanto, distorcdes sensiveis da concorréncia. E ainda uma desigualdade
de tratamento entre os Estados-Membros relativamente ao orcamento comunitario, na medida em
gue, na sequéncia da compensacao assente no produto nacional bruto, tém de suportar encargos
financeiros mais elevados.

34 Quanto a acusacao assente numa infraccao as disposicdes comunitarias relativas a cobranca
dos recursos proprios ligados ao IVA, a Comissao sustenta que, no caso vertente, as receitas das
Comunidades ao abrigo dos recursos proprios foram diminuidas. A Comissao deve poder
determinar o montante dos recursos proprios que é devido, para evitar um prejuizo financeiro que
tenha de ser compensado com base no produto nacional bruto. Tal infrac¢édo é susceptivel de



criar um prejuizo financeiro em detrimento dos outros Estados-Membros e, por esta razao, viola o
principio da igualdade de tratamento.

35 Ora, a Franca nao pds a Comissao em condi¢cdes de verificar os nimeros e o método de
calculo utilizados pelas autoridades francesas para sustentar que, se a tese da Comissao
prevalecesse, aquele Estado-Membro teria direito ao reembolso do excesso pago a titulo de
recursos proprios desde 1981. De qualquer modo, o direito ao reembolso que foi reivindicado pelo
Governo francés nédo pode ser declarado, uma vez que, ou o regime francés esta em
conformidade com o direito comunitério e de tal situagdo néo resulta, entdo, qualquer correccao
da matéria colectavel dos recursos proprios IVA, ou o regime francés é contrério a directiva e
daqui resulta um aumento da referida matéria colectavel.

36 Quanto aos juros de mora, a Comissao refere-se ao artigo 11._ do Regulamento n._ 1522/89.
Considera que a Franca deve ser convidada a pagar juros de mora, a partir de 31 de Marco de
1986, sobre 0os montantes que ndo entregou a titulo de recursos proprios na sequéncia da sua
nao cobranca do IVA.

37 O Governo francés declara que, em Franca, o legislador previu a possibilidade de conceder a
exploracdo das auto-estradas, bem como a cobranca de uma portagem. Por forca da legislacao
francesa sobre a rede viaria, as auto-estradas fazem parte do dominio publico rodoviério. Tendo
em conta a importancia nacional das redes de auto-estradas, so o Estado tinha meios para
assumir o desenvolvimento harmonioso dessas redes e para velar porque a excepgao ao principio
da gratuidade da rede viaria se mantivesse limitada. Além disso, a criacdo de uma auto-estrada
resulta em todos os casos de uma deciséo da autoridade publica, no caso um decreto do
Conselho de Estado, o qual pode simultaneamente declarar a auto-estrada de utilidade publica.

38 O Governo francés considera que, embora o conceito de actividade econémica deva, no
guadro da Sexta Directiva, ser apreciado de um modo objectivo, com base na realidade
econdémica da operacdo em causa, o exame do regime juridico interno é indispensavel para
distinguir com certeza as actividades exercidas pelos organismos publicos na qualidade de
autoridades publicas das exercidas na qualidade de sujeitos privados.

39 No caso vertente, o Governo francés parte do principio de que, ao cobrar as portagens, o
Estado exerce um poder de soberania; € proprietario do dominio publico rodoviario nacional e
detém um poder de soberania exclusivo, que se exprime sob a forma de actos regulamentares
gue incidem, nomeadamente, sobre as regras de utilizacdo e de circulagéo das auto-estradas.
Além disso, a colocacao a disposi¢cdo das auto-estradas constitui uma actividade obrigatoria para
o Estado. Este dispde ainda, no que se refere a esta actividade, de prerrogativas que exorbitam
do direito comum, tais como a fixacao das tarifas por decreto. Finalmente, o Estado detém o
monopdlio da criacdo e da classificacdo das auto-estradas. Estes elementos mostram que se
trata, na ocorréncia, de um acto de soberania de um organismo publico.

40 Para o Governo francés, como a actividade nédo se inclui no dominio de aplicacdo da directiva
também uma eventual relacdo entre a prestacao efectuada e a contraprestacéo recebida de modo
algum pode p6r em causa a anterior conclusdo de que esta actividade de um organismo publico
gue actua na qualidade de autoridade publica ndo se inclui no dominio de aplicacdo do IVA. Além
disso, observa o referido governo, a Comissdo nem sempre define a portagem de auto-estrada
como uma simples taxa pelo servigco prestado ao utente, antes tendendo a atribuir-lhe,
nomeadamente, um papel de orientacéo da procura (9).

41 Quanto ao problema de eventuais distor¢des de concorréncia contrarias ao direito comunitario,
o Governo francés considera que os operadores franceses e estrangeiros sao colocados na
mesma situacdo, de modo que os ultimos ndo sao penalizados. No que se refere a desigualdade
de tratamento dos Estados-Membros relativamente ao orgamento comunitério, o Governo francés
considera que nédo existe uma distor¢do de concorréncia na acepcao do artigo 4._, n._ 5, da Sexta



Directiva.

42 Quanto ao processo por incumprimento relativo a regulamentacéo sobre os recursos proprios,
o Governo francés sustenta que ndo houve infraccdo a Sexta Directiva nem reducédo da matéria
colectavel dos recursos préoprios e que a Comissao ndo tem, portanto, o direito de exigir
pagamentos complementares. A Franca ndo se op6s, no passado, a qualquer exame contraditorio
dos dados e métodos de calculo nos termos do disposto nos Regulamentos n._ 1553/89 e n._
1552/89. Alias, se se utilizasse o método de calculo da Comissao, tal teria conduzido, no quadro
do orgamento de 1987, a uma diminui¢éo das receitas de 522 milhdes de FRF, o que teria
acarretado um montante de 3 249 milhdes de FRF de diminuicido da base dos recursos IVA e uma
reducdo do pagamento da Franca ao orgamento no montante de 45,5 milhdes de FRF. Este
método, que € transponivel para os outros anos, pée em evidéncia um excedente de pagamento
sistematico e favoravel ao orcamento comunitario se se tomar por base os calculos da Comissao.

V - Apreciagao
1. Sujeicéo das portagens ao IVA

43 De acordo com a economia da directiva, devemos comecar por examinar se nos encontramos,
no caso vertente, em presenca de uma prestacao de servigos sujeita ao IVA, na acepcao do
artigo 2. da Sexta Directiva. Devera ainda tratar-se de uma prestacao de servi¢os a titulo
oneroso. Havera entdo que examinar se tal prestacao € efectuada por um sujeito passivo e, na
afirmativa, se se trata de uma actividade econémica.

a) Prestacao de servicos a titulo oneroso

44 No caso vertente, a prestacao de servicos consiste na colocacéo a disposicao da infra-
estrutura.

45 Esta prestacao de servicos € além disso efectuada a titulo oneroso, mediante uma portagem.
Para responder a questdo de saber se uma prestacao de servico é efectuada a titulo oneroso, o
Tribunal de Justica ja declarou que deve existir um nexo directo entre o servi¢co prestado e o
contravalor recebido para que uma prestacao de servicos seja tributavel (10).

46 Este nexo directo consiste no pagamento, pela colocacéo a disposi¢do da infra-estrutura, de
uma portagem cujo montante € funcéo do tipo de veiculo e da distancia a percorrer.

47 A portagem n&o constitui um imposto, uma vez que este consiste huma prestagdo pecuniaria
que ndo é efectuada em contrapartida de uma prestacao particular e que constitui uma receita
cobrada por uma colectividade de direito publico a todos os que se encontram na situacao que,
por forca das disposicdes legais, faz nascer essa obrigacdo pecuniaria. Dada a existéncia, no
caso vertente, de uma contrapartida precisa sob a forma de colocacao a disposicéo de
determinadas partes da infra-estrutura rodoviaria, trata-se de uma taxa que, na ocorréncia, deve
ser considerada a contrapartida de uma prestacao de servigos.

48 Existe, portanto, uma prestacao sujeita ao IVA na acepcao do artigo 2. da Sexta Directiva.
b) Sujeito passivo

49 O artigo 4._, n.os 1 e 2, da Sexta Directiva declara que se considera sujeito passivo qualquer
pessoa que exerca, de modo independente, uma actividade econdémica, termo este que engloba
todas as actividades de producéo, de comercializacdo ou de prestacéo de servicos.

50 Em contrapartida, o artigo 4. , n._ 5, primeiro paragrafo, da directiva dispde que os Estados,
as colectividades territoriais e outros organismos de direito publico ndo serdo considerados
sujeitos passivos relativamente as actividades ou operacdes que exercam na qualidade de



autoridades publicas, mesmo quando em conexao com essas mesmas actividades ou operacfes
cobrem direitos, taxas, quotizacfes ou remuneracoes.

aa) Acto de soberania

51 A andlise da jurisprudéncia do Tribunal de Justica pde em evidéncia que devem estar
cumulativamente preenchidas duas condicdes para que funcione a regra da ndo sujeicado dos
organismos publicos, ou seja, o0 exercicio de actividades por um organismo publico e o exercicio
de actividades na qualidade de autoridade publica (11).

52 Isso significa, por um lado, que os organismos de direito publico ndo estdo automaticamente
isentos relativamente a todas as actividades que desenvolvem, mas apenas relativamente
aguelas que se enquadram na sua missao especifica de autoridade publica e, por outro lado, que
uma actividade exercida por um particular ndo esta isenta de IVA pelo simples facto de consistir
na pratica de actos que constituem prerrogativas da autoridade publica (12).

53 A definicdo do exercicio de actividades na qualidade de autoridade publica ndo pode limitar-se
ao objecto ou a finalidade da actividade do organismo publico. A jurisprudéncia do Tribunal de
Justica ensina que sdo as modalidades de exercicio das actividades que permitem determinar o
alcance da nao sujei¢cao dos organismos publicos (13).

54 Daqui resulta, segundo o Tribunal de Justica, que os organismos de direito publico visados no
primeiro paragrafo do n._ 5 do artigo 4._ da Sexta Directiva exercem actividades na qualidade de
autoridades publicas quando as realizam no ambito do regime juridico que lhes é especifico (14).
Ao invés, quando actuam nas mesmas condicdes juridicas que os operadores econémicos

privados ndo se pode considerar que exercem actividades na qualidade de autoridades publicas.

55 Uma vez que o artigo 6. , n._ 1, da Sexta Directiva considera também como tributaveis tais
operacdes, executadas por forca de lei, ndo € suficiente que uma actividade se englobe no
dominio do direito publico para preencher as condices do artigo 4., n._ 5, primeiro paragrafo.
Enunciando uma acepcéao derrogatoéria do conceito de sujeito passivo, esta definicdo deve ser
interpretada de modo restritivo. S6 devem ser consideradas isentas de IVA as actividades
exercidas na qualidade de autoridade publica que participem, por esséncia, do exercicio da
soberania. Isto é também confirmado pelo artigo 4._, n._ 5, terceiro paragrafo, que remete para as
actividades enumeradas no anexo D - v., supra, n._ 21 - relativamente as quais também a
autoridade publica esta sujeita ao imposto.

56 A concepcao e construcdo de estradas, pontes e tineis sado tarefas que se englobam no
exercicio da soberania, sendo reservadas, a esse titulo, as autoridades publicas. Estas
actividades constituem um elemento substancial e, por assim dizer, um dominio essencial das
missdes de ordem publica. Podem ser consideradas como fazendo parte integrante dos servicos
de interesse geral. Quando o Estado exerce uma actividade neste dominio, deve partir-se do
principio de que actua na qualidade de autoridade publica.

57 E exacto que a colocacéo a disposi¢éo de estradas néo esta expressamente referida como
actividade tributavel, como séo, no Anexo D, os fornecimentos de gas, electricidade e agua. Com
efeito, a colocacao a disposicéo gratuita da infra-estrutura rodoviaria deve ser qualificada como
um acto de soberania. Resta saber se, em contrapartida, a rede rodoviaria construida a titulo de
missdo de ordem publica e gracas as receitas fiscais poderia ser, ha sua globalidade, explorada
como uma empresa privada, sob um regime de portagens exigiveis a toda a gente. Em caso
algum poderia, contudo, a colocacao a disposicao selectiva de determinados trogos, desde que
operada a titulo oneroso, ser qualificada de actividade englobavel no exercicio dos poderes
publicos. E certo que, como explicitamente enuncia o artigo 4._, n._ 5, primeiro paragrafo, a
cobranca de uma taxa € possivel mesmo relativamente a uma actividade que se englobe nos
poderes publicos sem, s6 por si, implicar que essa operacao seja tributavel. E no entanto



necessario considerar que, no caso vertente, o utente tem a escolha entre um uso pagante e um
uso gratuito da infra-estrutura rodoviaria. A colocacao a disposi¢ao da rede gratuita constitui a
pratica plena de um acto de soberania e, por este facto, a colocacao a disposicdo, mediante
pagamento de portagens, de trocos suplementares deve ser qualificada como actividade
econdémica puramente privada. Quem tem o dever de obter uma licenca de construcéo, cuja
emissao esta sujeita ao pagamento de um direito, ndo tem escolha. Quem quer dedicar-se aos
estudos, para o que é obrigatdrio pagar uma propina, ndo tem escolha se quiser atingir o fim
correspondente, que € o diploma comprovativo das habilita¢cdes adquiridas. No caso vertente, em
contrapartida, o utilizador esté colocado perante uma escolha real: sdo-lhe oferecidas duas
possibilidades para, ainda que mais lentamente e de maneira menos comoda, atingir a mesma
finalidade. A rede rodoviaria sujeita a portagem esta certamente a disposicdo de todos aqueles
que estao prontos a pagé-la, mas unicamente a disposi¢ado deles. Este regime implica uma
seleccdo que o distingue de um acto de soberania. Sao sobretudo razdes de ordem financeira
que dao lugar a cobranca da portagem. Assim, a colocacao a disposicdo de um determinado trogo
sujeito a portagem ndo pode ser considerada uma actividade englobada no exercicio da
autoridade publica.

58 Uma vez que a colocacao a disposicao da infra-estrutura mediante pagamento ndo pode ser
gualificada como actividade exercida na qualidade de autoridade publica, ndo € concebivel
recorrer, neste caso, as disposi¢cdes do artigo 4. , n._ 5, primeiro paragrafo. Os organismos
encarregados da cobranca das portagens devem, portanto, ser considerados sujeitos passivos.

bb) Actividade econdmica

59 Nos termos do artigo 4._, n._ 1, da directiva, é considerada sujeito passivo qualquer pessoa
gue exerca, de modo independente, uma actividade econdémica.

60 O artigo 4. _, n._ 2, da Sexta Directiva define as actividades econémicas como «todas as
actividades de producéo, de comercializacdo ou de prestacao de servigos».

61 Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o conceito de actividade econémica
corresponde a um ambito de aplicagdo muito lato e tem uma natureza objectiva, no sentido de
gue a actividade é considerada em si propria, independentemente das suas finalidades ou dos
seus resultados (15).

62 Partindo de um conceito de tal modo amplo de actividade econdmica, néo €, portanto,
necessario que as prestacdes de servicos sejam essencial ou exclusivamente orientadas para o
funcionamento do mercado ou da vida econdmica; bastara que estejam concretamente ligadas,
por qualquer forma, a vida econémica (16). No caso vertente, a colocacao a disposicéo da infra-
estrutura rodoviaria mediante o pagamento de uma portagem exerce-se segundo um sistema
especial de concessoes, que podem ser concedidas a organismos publicos, semipublicos ou
privados.

63 Mesmo que, em Franca, a atribuicdo das concessodes seja feita de acordo com as regras do
direito publico e que as auto-estradas sujeitas a portagem fagcam parte da rede rodoviaria publica,
estes aspectos sdo destituidos de pertinéncia para efeito do exame da questao de saber se se
trata de uma actividade econémica. O artigo 6._, n._ 1, da Sexta Directiva declara que as
prestacdes de servigcos sujeitas a imposto podem também consistir, entre outras coisas, ha
execucao de um servico prestado em consequéncia de acto de administracdo publica ou em seu
nome ou por forca da lei. A natureza objectiva do conceito de actividade econdmica milita
também, no presente caso, a favor de uma qualificacdo de actividade econémica, uma vez que é
a actividade em si mesma que entra em linha de conta, independentemente das suas finalidades
ou dos seus resultados.



64 A tomada em consideracéo da realidade econdémica constitui um critério fundamental para a
aplicacao do sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado (17). Esta realidade consiste,
no caso vertente, na colocacao a disposicéo do utente de determinadas partes da infra-estrutura
rodovidria contra o pagamento de uma taxa, sob a forma de uma portagem. O facto de esta
actividade ter por finalidade permitir a cada um destes organismos realizar ganhos por sua propria
conta, de modo a cobrir as suas despesas e a garantir um rendimento, demonstra que se trata no
caso vertente de uma actividade econémica.

c) (A titulo subsidiario) Quanto a questéo das distor¢cbes de concorréncia

65 Segundo o artigo 4._, n._ 5, segundo paragrafo, da directiva, os Estados, as colectividades
territoriais e outros organismos de direito publico devem ser considerados sujeitos passivos,
mesmo relativamente as actividades ou operagdes que exercam na qualidade de autoridades
publicas, quando a sua ndo sujeicdo ao imposto possa conduzir a distor¢des de concorréncia
significativas. Face ao que acima foi dito, esta sub-hiptese ndo deveria ser examinada, uma vez
que se deve partir do principio de que a actividade referida no caso concreto ndo constitui uma
actividade englobavel nos poderes publicos. E, portanto, apenas a titulo subsidiario que
procederemos a este exame.

66 Haveria distorcdo da concorréncia no sentido acima referido se o organismo publico que nédo
fosse sujeito passivo entrasse em concorréncia com um operador privado que fosse sujeito
passivo quanto a uma prestacéo de servi¢cos equivalente e estivesse em condi¢cdes, gracas a
isencao fiscal, de oferecer os seus servigcos a preco menor. Ora, como nao existe concorréncia de
direito privado a ter em conta relativamente a colocacao a disposicdo de uma infra-estrutura
rodoviaria, a questdo da concorréncia ndo se coloca.

67 Os exemplos de distor¢cdo de concorréncia citados pela Comisséo sdo destituidos de
pertinéncia no caso vertente. Com efeito, por um lado, a excepcao de algumas disposicdes, 0
ambito de aplicacao da directiva limita-se as operacdes internas. No presente caso, nao ha,
aparentemente, violacéo da igualdade de tratamento em detrimento de operadores nacionais. Por
outro lado, as hipoteses de distorcdo da concorréncia evocadas pela Comissao - impossibilidade
de deduzir os impostos a montante, por um lado, e vantagens em matéria de encargos, por outro -
ndo séo devidas a falta de tributacdo num caso e a sujei¢do a imposto no outro, mas a uma
aplicacao incorrecta do direito. Quando a jurisprudéncia tiver resolvido este problema, os Estados-
Membros proceder&o decerto a uma cobranga do IVA numa medida similar (e 0 mesmo se
passara no que respeita aos pagamentos relativos aos recursos préprios). Alias, se se seguisse 0
raciocinio da Comisséo, seria relativamente aos paises em que ndo € cobrada qualquer portagem
gue as distor¢des da concorréncia seriam mais importantes.

68 Nao existem, portanto, no presente caso, distor¢des da concorréncia, na acepc¢éao do artigo
4. ,n._5, segundo paragrafo, que justifiquem a sujeicdo ao imposto. No entanto, como acima
referimos nos n.os 45 a 63, a questdo nao reside aqui. H4, no caso em aprec¢o, uma prestacéo de
servigos que deve ser sujeita a IVA, uma vez que a cobranca da portagem ndo constitui uma
actividade que se englobe no exercicio dos poderes publicos.

d) Concluséo preliminar

69 Ha, pois, que constatar que, ao nao sujeitar as portagens das auto-estradas ao imposto sobre
o valor acrescentado, a Republica Francesa ndo cumpriu as obriga¢cdes que lhe incumbem por
forca do Tratado.

2. Recursos proprios



70 O artigo 2._, n._ 1, do Regulamento n._ 1553/89 determina que a base dos recursos IVA seja
determinada a partir das operacdes tributaveis referidas no artigo 2. da Sexta Directiva. As
contribuicdes dos diferentes Estados-Membros para o0s recursos proprios resultam da aplicacdo, a
base assim determinada, da taxa uniforme fixada.

71 Como, no caso vertente, as prestacdes de servicos sdo efectuadas por sujeitos passivos, as
portagens deviam ter sido sujeitas ao IVA. Ora, tal ndo sucedeu: os montantes correspondentes
ndo puderam, pois, ser reunidos com vista a determinagéo da base dos recursos IVA.

72 H4, pois, infrac¢céo as disposi¢des do direito comunitario relativas a cobranca dos recursos
IVA. N&o tem interesse, a este propdsito, que, como o Governo francés sustenta, o novo célculo
das contribui¢cdes para os recursos préprios que de tal sujeicao resultaria conduzisse a um
resultado desfavoravel as Comunidades. O que, por forca das disposic6es comunitarias na
matéria, é determinante €, em primeiro lugar, que esses recursos préprios sejam estabelecidos
numa base correcta e que os créditos correspondentes (do Estado-Membro) sobre os sujeitos
passivos sejam apurados. Compete, pois, aos Estados-Membros proceder aos célculos
necessarios, comunicar o respectivo resultado a Comissao e pagar 0s recursos proprios em
consequéncia devidos.

73 Os juros reclamados resultam do artigo 11.  do Regulamento n._ 1552/89, que dispde que
qgualquer atraso nos lancamentos na conta dos recursos IVA implicara o pagamento de juros
moratérios. Os juros de mora séo devidos, de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
seja qual for a razao por que tenha havido atraso na inscri¢cao (18).

3. Limitacdo no tempo dos efeitos do acérdao

74 Apos termos verificado que a Franca ndo cumpriu as obrigacdes que |he incumbem por forca
do Tratado CE, poderiamos levantar a questéo de saber se a Comissao tem o direito de invocar
contra a Franca os direitos resultantes de tal violacdo pela totalidade do periodo que esta em
causa.

75 O processo por incumprimento caracteriza-se, de inicio, quando a accéo foi julgada
procedente, pela injungéo feita ao Estado-Membro de adoptar todas as medidas destinadas a
obviar ao incumprimento do Tratado. Em contrapartida, o Tribunal de Justica ndo pode, na
medida em que se trata de um acérdao que declara um incumprimento, ordenar ao Estado-
Membro demandado que ponha fim a infrac¢do ou que revogue ou modifique a medida em litigio.

76 O Tribunal de Justica ndo é portanto competente para condenar formalmente a Franca a fazer
desaparecer a situacao ilegal que existe a propédsito da cobranca do IVA. No entanto, no quadro
do processo por incumprimento, o Tribunal de Justica pode precisar a obrigacdo que incumbe a
Franca de fazer cessar a situacao ilegal.

77 H4, pois, que examinar o que concretamente representa, para a Franca, a obrigacédo de pbr
termo ao incumprimento do Tratado, bem como o papel que neste contexto tem a duragéo do
processo.

78 Como os artigos 155. do Tratado CE (actual artigo 211. CE) e 169._ do Tratado impdem a
Comisséo que proceda judicialmente contra qualquer incumprimento de que tenha conhecimento
das obrigacfes que incumbem aos Estados-Membros por forca do Tratado, existe em principio a
obrigacéo de recorrer a juizo. No entanto, a Comisséo dispde de uma certa margem de
apreciacdo quanto ao momento e as condicdes de cumprimento das diferentes fases do processo
ao abrigo do artigo 169._ A obrigacéo de principio, que sobre ela incide, de proceder
judicialmente ndo impede a Comissao de dever sempre tentar levar os Estados-Membros, pela
via usual, a restaurar uma situacao conforme ao Tratado. O momento a partir do qual ela pode



intentar uma accéo é o termo do prazo fixado no parecer fundamentado. Em principio, a
propositura de uma acc¢ao no Tribunal de Justica ndo esta limitada a um prazo preestabelecido
(19). E pois & Comisséo que compete apreciar a escolha do momento em que € intentada a ac¢éo
por incumprimento, apos ter expirado o prazo fixado pelo parecer fundamentado (20). Nalguns
casos extremos, no entanto, quando a Comissao leva muito tempo a intentar a accao e, para
além desta propositura, ndo faz qualquer diligéncia contra o Estado-Membro em causa, a
excepgao assente numa caducidade do direito de accéo, que afectaria a admissibilidade da
accao, nao é totalmente de excluir (21). A jurisprudéncia do Tribunal de Justica parte no entanto
do principio da recusa da caducidade do direito de ac¢do da Comissao (22).

79 Também ndo esta em causa a prescricao no caso vertente. Com efeito, por um lado, ndo
existe qualquer disposicdo em matéria de prescricdo que seja aplicavel e, por outro, também néo
€ de considerar uma aplicacdo mutatis mutandis das normas dos Estados-Membros nesse
dominio. Para corresponder a sua funcdo, um prazo de prescri¢cao deve ser fixado com
anterioridade. Como constitui uma excepg¢ao, a prescricdo deve ser invocada, o que néo se
verificou no presente caso. Uma vez que este ponto ndo foi apresentado, ndo ha que examina-lo.
De resto, também néo era possivel, no quadro da ac¢ao por incumprimento, invocar directamente
a contribui¢cdo para 0s recursos proprios.

80 Pode, no entanto, considerar-se que as Comunidades tenham invocado para além do prazo os
seus direitos relativos ao pagamento das contribui¢cdes para 0s recursos proprios.

81 Por razbes de seguranca juridica, poderia ser necessario, no presente caso, limitar o efeito no
tempo de um incumprimento do Tratado, tendo em atencdo a rectificacao dos relatorios anuais
(23). O Tribunal de Justica ja reconheceu que, na auséncia de uma regulamentacéo sobre a
prescri¢cao, o principio da seguranca juridica podia ser invocado (24).

82 E certo que o Tratado n&o prevé expressamente uma limitagdo no tempo no que se refere aos
processos por incumprimento. Isto ndo é alias indispensavel uma vez que, em regra, pela sua
natureza declarativa, um acérdao proferido num processo por incumprimento se destina a
supressao (futura) de uma situacéo contraria ao Tratado. Este tipo de processo nao se refere a
aplicabilidade de uma deciséo individual, como € o caso do recurso de anulacao, para o qual esta
prevista no artigo 174._, segundo paragrafo, do Tratado CE (actual artigo 231._, segundo
paragrafo, CE), uma limitacdo dos efeitos no tempo. A ac¢éo por incumprimento nao tem
normalmente por finalidade a formacé&o de pedidos de indemnizag&o num caso particular, como
0s que séo referidos no artigo 43._ do Estatuto (CE) do Tribunal de Justica. Um processo por
incumprimento tem preferencialmente por objectivo a constatacao do principio relativo ao alcance
normativo do direito comunitario. Quando, tendo-lhe sido submetido um litigio entre a Comisséo e
um Estado-Membro, o Tribunal de Justica constata judicialmente esse alcance normativo,
pronuncia-se no interesse da seguranca juridica. O simples decurso do tempo a partir do
encerramento do processo pré-contencioso ndo diminui fundamentalmente este interesse. Se, no
decurso deste periodo, determinados eventos viessem a reduzir o interesse desta constatacao,
dai poderia resultar a inadmissibilidade do pedido, mas tais elementos ndo poderiam, enquanto
tais, afectar o direito a pedir essa constatacao, cuja realizacéo poderia ser reclamada a qualquer
momento em juizo.

83 No presente caso, no entanto, a declaracdo do incumprimento é paralela a reclamacao de um
pagamento em beneficio das Comunidades feita contra os Estados-Membros demandados. As
consequéncias financeiras que Ihe sdo inerentes exigem que lhes consagremos algumas
reflexdes particulares em atencéo ao principio da seguranca juridica.

84 E certo que contra uma limitacéo dos efeitos no tempo se deve comecar por realcar que,
«quando se trata de uma regulamentacao susceptivel de comportar consequéncias financeiras, o
caracter de certeza e de previsibilidade constitui, segundo a jurisprudéncia constante do Tribunal,
um imperativo que se imp8&e com especial rigor» (25). A consideracao de aspectos assentes na



seguranca juridica diminui a clareza e a previsibilidade. Em contrapartida, € no entanto forcoso
constatar que a demora consideravel utilizada pela Comisséo para dar inicio a fase judicial do
processo por incumprimento também nao € compativel com a obrigacéo de clareza e de
previsibilidade.

85 Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, um litigio que opde a Comissdo a um Estado-
Membro a propédsito dos recursos proprios que devem ser cobrados ndo pode ter por
consequéncia que o equilibrio financeiro da Comunidade seja por isso perturbado (26). No caso
vertente, uma limitacdo no tempo dos efeitos rectificativos poderia implicar que, por for¢a do
direito comunitario, certos Estados-Membros efectuassem, em proveito da Comunidade e a titulo
dos recursos proprios, pagamentos de que outros seriam dispensados. Deve no entanto constatar-
se, sobre este ponto, que os Estados-Membros que cobraram o IVA correspondente e, portanto,
entregaram uma parte dele, ndo ficaram em desvantagem. Resta-lhes a parte de IVA que
ultrapassa a quota-parte entregue.

86 Em contrapartida, a cobranca a posteriori do IVA sobre as portagens rodoviarias esta excluida,
tanto na préatica como juridicamente. Numa situagéo do tipo da que se verifica no caso em apreco,
o principio da proteccédo da confianca legitima exclui-la-ia, alias, de acordo com o direito dos
Estados-Membros. Independentemente disto, as consequéncias praticas de uma cobranca a
posteriori de impostos sobre o volume de negdcios seriam totalmente inapropriadas no que se
refere as trocas comerciais, na medida em que os eventuais devedores de impostos que seria
necessario accionar nao sdo normalmente os que devem pagar os impostos incluidos no preco.

87 S&o unicamente os Estados-Membros que ja efectuaram pagamentos a posteriori, sem terem
previamente cobrado o IVA correspondente, que seriam prejudicados. Deve, no entanto, partir-se
do principio de que tais pagamentos foram efectuados sob reserva de uma correspondente
rectificacdo ao relatério anual. Se esta rectificacdo foi recusada, os Estados-Membros em causa
podem exigir o reembolso dos pagamentos a posteriori que efectuaram.

88 Do prazo de excluséao de rectificacdes fixado no artigo 9. _, n._ 2, do Regulamento n._ 1553/89
deve deduzir-se que o risco, devido a ignorancia, de pagamento, pelos Estados-Membros, de
guota-partes de um IVA que ndo tenham cobrado, ndo devera ultrapassar 0 maximo de quatro
exercicios orcamentais. Além disso, fundamentalmente, os Estados-Membros deixam de merecer
proteccédo quando, antes do termo do prazo, tiveram conhecimento das acusac¢des formuladas
pela Comisséo. O Estado-Membro que ndo d& seguimento as acusacdes da Comissao e, por
exemplo, negligencia de modo geral a cobranca do IVA, é pessoalmente responsavel. Informado
das acusacdes da Comissao, pode em principio avaliar as obrigacdes que para ele decorrem das
directivas em matéria de IVA e agir em consequéncia.

89 Em contrapartida, quando os Estados-Membros estdo em litigio com a Comisséo quanto a
guestao de saber se o produto de determinadas operagcdes deve, ou ndo, ser sujeito ao IVA, as
modalidades praticas do processo de rectificacdo e, em especial, a sua aplicacao pela Comissao,
podem, sendo caso disso, ter consequéncias inadequadas. Atendendo a que os tratados
fundadores conceberam a Comunidade como uma comunidade de direito, os Estados-Membros
tém, em principio, o direito de exigir que, num prazo adequado, seja submetido ao Tribunal de
Justica um litigio relativo ao alcance normativo das directivas em matéria de IVA e que o Tribunal
o decida.



90 Além disso, quando, como no caso presente, 0 processo por incumprimento se arrasta na fase
pré-contenciosa, é possivel que os Estados-Membros ndo contribuam por eles mesmos para
resolver o problema colocado. A Comisséao nao esta obrigada a intentar uma accao e o Estado-
Membro pode nao responder a um parecer fundamentado. Quando estes factores se conjugam,
podem incitar a que se evite 0 processo por incumprimento. Uma tal atitude por parte da
Comisséo poderia, alias, ser contraria ao espirito do processo de rectificacao.

91 No que se refere as relagdes da Comissdo com um Estado-Membro, ha que partir do principio
de que os exercicios orgcamentais passados estdo encerrados e que ja ndo podem ser objecto de
qualquer rectificagao.

92 H& que comecar por pdr a questdo do periodo a que se reporta a accao da Comisséo. A accao
visa unicamente a verificagdo do incumprimento, sem indicar um periodo determinado. Para
interpretar o alcance da accao, ha que partir da finalidade manifesta do imperativo de protec¢éo
juridica, o que implica que a determinacédo da finalidade da ac¢éo corresponda a sua
fundamentacéo.

93 Resulta da carta de notificacao dirigida pela Comissdo em 28 de Janeiro de 1988 que as
acusacdes da Comissao incidem sobre o periodo decorrido de 1981 até ao fim dos
incumprimentos denunciados. Deve, pois, partir-se do principio de que € este o periodo que ha
gue ter em consideracao no quadro da accdo. Apesar de, desde o encerramento do periodo pré-
contencioso até a propositura da accdo, a Comissao néao ter tomado a iniciativa de qualquer
diligéncia complementar a propdésito dos anos seguintes, é necessario considerar que ela
pensava obter o fim dos incumprimentos, com os consequentes efeitos relativamente ao periodo
seguinte. Ha pois que examinar em que medida, desde 1981, estdo encerrados 0s exercicios
orcamentais e ndo podem ser rectificados os relatérios anuais correspondentes.

94 O artigo 9. , n._ 2, do Regulamento n._ 1553/89 disp&e que, depois do dia 31 de Julho do
guarto ano seguinte a um determinado exercicio, isto €, apés 43 meses, o relatério anual ndo sera
objecto de rectificaces. O relatdrio anual do exercicio de 1981 ndo pode, portanto, ser objecto de
rectificacdes apos o dia 31 de Julho de 1985. Este célculo é também valido para os anos
seguintes. A Comissao deixou, portanto, de ter a possibilidade de cobrar recursos proprios.

95 Hé& no entanto que levantar a questdo de saber como se deve entender a disposicéo
derrogatéria do artigo 9._, n._ 2, in fine. Com efeito, no que se refere ao relatério anual que ja ndo
pode ser rectificado, essa disposicéo declara: «... excepto no que diz respeito aos pontos
notificados antes desse prazo, quer pela Comissao quer pelo Estado-Membro em causa». Quanto
aos exercicios orcamentais de 1981 a 1990, os problemas e as concepcdes juridicas divergentes
que se punham relativamente a Franca e que estédo na origem desta acc¢ao ja foram debatidos.



96 Muitos elementos jogam a favor de uma interpretacéo do artigo 9._, n._ 2, in fine, que permita
derrogar o prazo de exclusédo de 43 meses quando, na sequéncia, as partes continuaram a tentar
resolver os problemas levantados. Quando, no entanto, sem que haja justificacdo, o processo
deixa de evoluir, a aplicacdo desta disposi¢cao nao teria qualquer sentido e seria contraria a sua
finalidade. Ora, no caso vertente, nos anos de 1990 a 1997, deixou de haver suficiente didlogo
entre as partes, susceptivel de levar a uma solucao do problema. Interrogada no decurso da
audiéncia, a Comissao declarou que tinha regularmente remetido os Estados-Membros para a
problematica dos recursos préprios e que o dialogo com os Estados-Membros prosseguira,
nomeadamente a propdsito da questdo da cobranca do IVA (27). Nao é no entanto possivel
considerar que estes elementos eram suficientes para chegar a um acordo amigavel. Face aos
pontos de vista defendidos pelas partes, tal acordo ja ndo era possivel. Deve também entender-se
que uma solu¢do de compromisso nao teria sido possivel, face ao dilema resultante da situacao,
tal como esta se apresentava juridicamente.

97 Se afinalidade da disposi¢cdo em causa consiste na concessao de uma prorrogacao do prazo
guando as circunstancias sdo complexas e 0s problemas importantes, é também necessario, para
gue ela se aplique, que os esfor¢os das partes com vista a um acordo estejam demonstrados. Se
tal ndo fosse o caso, a Comissao poderia facilmente eludir o prazo de 43 meses ao abrigo do n._
1, contestando regularmente os relatorios anuais dos Estados-Membros. Disporia entdo da
possibilidade, sem limitacdo no tempo, de examinar a situacao e de reportar para uma data
indeterminada o encerramento do exercicio orcamental. Uma tal interpretacdo néao €, no entanto,
nem desejavel de um ponto de vista econdémico nem compativel com o principio da seguranca
juridica. A Comisséao poderia, sem ter que se justificar, eludir a prescricdo acima referida, e fixar
em 31 de Julho do quarto ano seguinte a um exercicio o encerramento do relatorio anual.

98 Uma vez que a disposicao do artigo 9., n._ 2, ndo constitui uma disposicao de prescricao,
esta interpretacdo néo teria consequéncias no caso de o Estado-Membro néo ter suscitado a
guestao prévia assente na prescricdo. Apenas os direitos podem ser objecto de prescricdo. Ora, 0
artigo 9._, n._ 2, ndo confere qualquer direito: limita-se a regulamentar os prazos de rectificacido
dos relatorios anuais.

99 Estas considerac¢des autorizam-nos a considerar que o longo prazo que separa o
encerramento do processo pré-contencioso da propositura da acgéo fez nascer, no que diz
respeito a Franca, a confianca legitima de que a Comissao respeitaria 0s prazos previstos para a
rectificacdo dos relatdrios anuais.

100 Mesmo que se admitisse que o0 processo ja tinha tido um efeito interruptivo da prescricéo, tal
interrupcdo ndo poderia ser ampliada para além do prazo de 43 meses. Dado que mais de quatro
anos - na realidade sete anos - separam a ultima troca de correspondéncia no quadro do
processo pré-contencioso da propositura da ac¢do, a eventual possibilidade de interrupcéo do
prazo através do processo pré-contencioso deixa de poder ser sustentada.

101 Em razéo da proteccéo da confianca legitima e da ideia geral de que o termo do prazo de 43
meses exclui a possibilidade de uma rectificacdo, ha que limitar a cobranca das contribuicdes
para 0s recursos proprios aos quatro anos que precedem a propositura da ac¢éo. Assim, no caso
vertente, uma vez que a accédo da Comissao deu entrada no Tribunal de Justica em 30 de Julho
de 1997, os exercicios orcamentais de 1993 e seguintes ainda ndo estédo encerrados, sendo
possivel uma rectificacdo (28). A propositura da ac¢ao € suficiente para que seja respeitado o
prazo de 43 meses, uma vez que nao existe outro prazo processual na matéria. A notificacdo do
recurso a Franca poderia, é certo, ter tido lugar apos 31 de Julho de 1997; desta hipétese néo se
podem, no entanto, tirar quaisquer conclusées: com efeito, é a data de entrada da peticdo no
Tribunal de Justica que é decisiva na matéria.



102 Atendendo a que o pedido de pagamento das contribuicdes para os recursos préprios ndo
constituia, em si mesmo, o0 objecto da accao, antes decorrendo indirectamente do incumprimento,
a accao nao deve, quanto ao mais, ser julgada improcedente, apesar do efeito parcial do termo
dos prazos que, indirectamente, em parte da razdo a Franca. Raciocinio analogo se devendo
aplicar no que respeita a questao das despesas.

VI - Despesas

103 Nos termos do artigo 69. , n._ 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida € condenada
nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. A Comissao pediu a condenacéo da Franca
nas despesas. Mesmo que o pedido de pagamento de contribuicdes para 0s recursos proprios
tenha sido formulado em parte intempestivamente, tal intempestividade néo tem influéncia sobre a
reparticdo das despesas: com efeito, esse pedido é uma simples consequéncia do incumprimento
ao Tratado que foi verificado e, no caso concreto, ndo podia ter sido formulado no ambito da
accdo. O objecto do litigio limita-se, no caso, a verificacdo do incumprimento do Tratado.
Atendendo a que, no caso vertente, a Republica Francesa foi vencida no essencial, ha que
condena-la nas despesas.

VIl - Conclusao

104 Pelas razbes que acabam de ser expostas, propomos ao Tribunal de Justica que se
pronuncie do seguinte modo:

«1) ao nao sujeitar ao imposto sobre o valor acrescentado as portagens de auto-estrada,
contrariamente ao disposto nos artigos 2. e 4. da Sexta Directiva 77/388/CEE do Conselho, de
17 de Maio de 1977 relativa a harmonizacéo das legislacdes dos Estados-Membros respeitantes
aos impostos sobre o volume de negdcios - Sistema comum do imposto sobre o valor
acrescentado: matéria colectavel uniforme, e ao néo pér a disposi¢cdo da Comisséo, a titulo de
recursos proprios, 0s montantes correspondentes, acompanhados dos respectivos juros de mora,
a Republica Francesa ndo cumpriu as obrigac6es que lhe incumbem por forca do Tratado que
institui a Comunidade Europeia, podendo a Comissao exigir o pagamento a posteriori dos
recursos proprios e dos respectivos juros unicamente a partir do exercicio orgamental de 1993;

2) a Republica Francesa é condenada nas despesas».

(1) - Neste contexto e pelas mesmas razdes, a Comisséo intentou ac¢gdes por incumprimento
contra a Irlanda, o Reino Unido, o Reino dos Paises Baixos e a Republica Helénica. Estas ac¢des
sao objecto dos processos C-358/97, C-359/97, C-408/97 e C-260/98.

Os Paises Baixos, diferentemente do que sucedeu com os outros Estados-Membros que sédo
objecto dos processos por incumprimento, puseram a disposicdo da Comissao os montantes
correspondentes aos recursos proprios, sob reserva da definicdo dos pontos em litigio.

Os Estados-Membros que nao foram objecto de acg¢des por incumprimento ou ndo cobram
portagens, ou submetem-nas ao imposto sobre o volume de negécios.

Como o Reino da Espanha aplica uma taxa reduzida, a Comissao também intentou uma accéo
por incumprimento contra esse Estado-Membro (processo C-83/99).

(2) - O concessionario esta obrigado a pagar ao Estado uma parte das portagens recebidas, cujo
montante exacto ndo é conhecido.

(3)- JO L 145, p. 1; EE 09 F1 p. 54.



(4) - O anexo D enumera, no total, treze tipos de actividades, como, por exemplo, as
telecomunicacdes, a distribuicdo de agua, gas e electricidade, as prestacdes de servicos
portuarios e aeroportuarios, a exploracao de feiras e de exposicfes de caracter comercial, etc.

(5) - O artigo 13._, A, enumera dezassete isencdes a favor de determinadas actividades de
interesse geral. E assim que estdo isentas de imposto, entre outras: as prestacées de servicos
efectuadas pelos servicos publicos postais; a hospitalizacéo e a assisténcia médica; as
prestacdes de servicos e as entregas de bens estritamente conexas com a assisténcia social e
com a seguranca social ou com a protec¢do da infancia e da juventude; ainda as prestacdes
fornecidas aos seus membros por organismos sem fins lucrativos que prossigam objectivos de
natureza politica, sindical, religiosa, patriética, filosofica, filantropica ou civica, bem como as
actividades dos organismos publicos de radiotelevisdo que ndo tenham caracter comercial.

O artigo 13._, B, prevé outras isen¢0es para as operacoes de seguro e de resseguro, para
determinadas actividades no dominio do crédito e para a locacédo de bens imoveis, com reserva
de quatro excepcoes.

(6) - JO L 155, p. 9.
(7) - JO L 155, p. 1.

(8) - JO L 185, p. 24, parcialmente revogada pela Decisédo 94/728/CE, Euratom do Conselho, de
31 de Outubro de 1994, relativa ao sistema de recursos proprios das Comunidades Europeias (JO
L 293, p. 9).

(9) - V. nomeadamente a proposta de directiva do Conselho relativa a imposicao dos veiculos
pesados de mercadorias pela utilizacdo de certas infra-estruturas rodoviarias [COM(96) 331 final]
e 0 «Livro Verde» da Comisséo «Para uma formacé&o correcta e eficiente dos precos dos
transportes - Opc¢des de politica para a internacionalizacéo dos custos externos dos transportes
na Unido Europeia» [COM(95) 691 final].

(10) - Acérdao de 8 de Marco de 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, Colect., p.
1443, n._ 11).

(11) - Acérdéaos de 11 de Julho de 1985, Comissado/Alemanha (107/84, Recueil, p. 2655), de 26 de
Marco de 1987, Comisséo/Paises Baixos (235/85, Colect., p. 1471), e de 17 de Outubro de 1989,
Comune di Carpaneto Piacentino e 0. (231/87 e 129/88, Colect., p. 3233, n._ 12).

(12) - Acérdao Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 11, n._ 21.
(13) - Acordao Carpaneto Piacentino e o., ja referido na nota 11, n._ 15.
(14) - Acordéao Carpaneto Piacentino e o., ja referido na nota 11, n._ 16.

(15) - Acordaos Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 11; de 15 de Junho de 1989,
Stichting Uitvoering Financiéle Acties (348/87, Colect., p. 1737, n._ 10), e de 4 de Dezembro de
1990, Van Tiem (C-186/89, Colect., p. [-4363, n._ 17).

(16) - Conclusbdes apresentadas em 12 de Fevereiro de 1987 pelo advogado-geral C. O. Lenz no
processo Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 11, n._ 22.

(17) - Acérdéao de 20 de Fevereiro de 1997, DFDS (C-260/95, Colect., p. 1-1005, n._ 23).



(18) - Acérdao de 22 de Fevereiro de 1989, Comissao/ltalia (54/87, Colect., p. 385, n._ 12).
(19) - Acérdéao de 14 de Dezembro de 1971, Comisséao/Franca (7/71, Colect., p. 391, n.os 5 e 6).

(20) - Acérdéaos de 1 de Junho de 1994, Comissao/Alemanha (C-317/92, Colect., p. 1-2039, n._ 4),
e de 10 de Maio de 1995, Comissdo/Alemanha (C-422/92, Colect., p. 1-1097, n._ 18, com as
referéncias ai citadas).

(21) - Acérdéao de 16 de Maio de 1991, Comisséo/Paises Baixos (C-96/89, Colect., p. I-2461, n.os
15 e 16).

(22) - Loc. cit., notas 20 e 21.

(23) - O artigo 7._, n._ 1, do Regulamento n._ 1553/89 dispbe que, antes de 31 de Julho, os
Estados-Membros transmitirdo a Comissao um relatoério indicando o montante total da matéria
colectavel dos recursos IVA relativa ao ano civil anterior.

(24) - Acordéo de 14 de Julho de 1972, ACNA/Comisséo (57/69, Recueil, p. 933, n.os 31 a 33;
Colect., p. 323).

(25) - Acordéo de 13 de Marc¢o de 1990, Comissao/Franca (C-30/89, Colect., p. 1-691, n._ 23, e
referéncias ai citadas).

(26) - Acorddo Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 21, n._ 37.

(27) - No decurso da audiéncia, o Reino Unido e a Republica Helénica negaram que tenha havido
dialogo com a Comisséo.

(28) - Quanto ao calculo, v. o n._ 93.



