Downloaded via the EU tax law app / web

@import url(./../..l..I..Icss/generic.css); EUR-Lex - 61997C0359 - PT
Adverténcia juridica importante

6199/C0359

Conclusdes do advogado-geral Alber apresentadas em 27 de Janeiro de 2000. - Comisséo das
Comunidades Europeias contra Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte. -
Incumprimento - Artigo 4.°, n.° 5, da Sexta Directiva IVA - Colocacao a disposicéo de estradas
mediante o pagamento de uma portagem - N&o sujei¢éo a IVA - Regulamentos (CEE, Euratom)
n.os 1552/89 e 1553/89 - Recursos préprios provenientes do IVA. - Processo C-359/97.

Colectanea da Jurisprudéncia 2000 péagina 1-06355
Conclusdes do Advogado-Geral

| - Introducao

1 A presente acc¢éo por incumprimento destina-se a obter a declaragéo pelo Tribunal de Justica
de que, ao nao sujeitar ao imposto sobre o valor acrescentado as portagens cobradas pela
utilizacdo das estradas e pontes com portagem e ao nao por a disposicdo da Comissao os
correspondentes montantes de recursos proprios e respectivos juros de mora, o Reino Unido nao
cumpriu as obrigacdes que Ihe incumbem por for¢a do Tratado CE (1).

2 No Reino Unido, as infra-estruturas rodoviarias sujeitas a portagem podem dividir-se
fundamentalmente em trés categorias.

3 Em primeiro lugar, refere-se a ponte de Erskine sobre o rio Clyde, propriedade do Secretary of
State escocés que a explora. Os tuneis de Tine e Mersey, bem como as pontes de Tay, Tamatr,
Itchen, Humber, Cleddau, Forth e Clifton Suspension, que - com excepc¢ao da ponte de Tamar -
pertencem a uma autoridade local, a Local passenger transport authority (a seguir «<PTA») (2),
constituem a segunda categoria. As PTA exploram ainda as respectivas infra-estruturas, com
excepcao das pontes de Tay, Humber e Forth Road. Estas pontes sdo exploradas por um Bridge
Board, que é designado e controlado pelas autoridades locais. A ponte de Tamar pertence aos
conselhos do condado da Cornualha e de Plymouth City. Sobre ela tem competéncia uma
comissao conjunta que nao foi, todavia, criada por lei ou por uma autoridade local. A Dartford
River Crossing (Tamisa) e as pontes de Severn e Skye - designadas por PFI (Private Finance
Iniciative) crossings - integram-se na terceira categoria. A sua exploragéo foi dada a
concessionarios pelo Secretary of State competente.

4 Estas trés categorias tém em comum o facto de a portagem cobrada na sua exploragédo néo se
aplicar o imposto sobre o valor acrescentado (a seguir «IVA»).

Il - Processo pré-contencioso

5 Por carta de 27 Marco de 1987, a Comissao chamou a atencao das autoridades britanicas para
a questao da ndo cobranca do IVA nas portagens pagas em contrapartida da utilizacéo de



estradas e pontes.

6 Na sua resposta de 3 de Julho de 1987, as autoridades britanicas referiram que o sistema
nacional de IVA nédo podia ser modificado antes de a questdo ser examinada no Comité
Consultivo do IVA (3).

7 Numa carta de notificacdo de incumprimento de 20 de Abril de 1988, a Comissao considerou
gue a missdo do Comité Consultivo do IVA consistia em analisar as questdes relativas a aplicacao
das disposi¢cdes comunitarias em matéria de IVA, mas que néo tinha competéncia para tomar
decisbes quanto ao incumprimento da Sexta Directiva IVA. Na notificagdo de incumprimento, a
Comisséo concluiu que a nao cobranca do IVA nas portagens cobradas pela utilizacao de
estradas e pontes no Reino Unido constituia uma violacdo dos artigos 2._e 4. ,n.0s 1,2 e 5, da
Sexta Directiva IVA.

8 As autoridades britanicas responderam, por carta de 21 de Julho de 1988, invocando o disposto
no artigo 4._, n._ 5, da Sexta Directiva IVA, segundo o qual os Estados, as colectividades
regionais e outros organismos de direito publico ndo séo considerados sujeitos passivos em
relacdo as actividades que exercem na qualidade de autoridades publicas. A cobranca de
portagens ndo se insere, assim, no ambito de aplicagdo da directiva.

9 A Comissdo dirigiu, em 27 de Novembro de 1987, uma carta as autoridades britanicas a
propésito da questédo dos recursos proprios. Informou-as que a ndo cobranca do IVA nas
portagens até aquela altura podia ter o efeito de os montantes de recursos proprios terem sido
calculados incorrectamente. As autoridades britanicas foram convidadas a informar se, nos
exercicios orcamentais de 1984 a 1986, tinham sido entregues montantes insuficientes a titulo de
recursos proprios e, se fosse o caso, a colocar a disposi¢cdo da Comissao 0s recursos proprios
correspondentes.

10 N&o tendo em resposta sido transmitido novo célculo, a Comisséo enviou, em 31 de Janeiro de
1989, uma notificacdo de incumprimento. As autoridades britanicas foram convidadas novamente
a efectuar os célculos necessarios em relacéo aos exercicios orcamentais de 1984 a 1986 e a
transmiti-los a Comisséo. Os montantes devidos, acrescidos de juros de mora a partir de 31 de
Marco de 1988, deviam ser colocados a disposicdo da Comisséo e até que cessasse a violagcdo
referida deviam ser efectuados os célculos anuais, incluindo os juros de mora.

11 Por carta de 23 de Margo de 1989, as autoridades britanicas invocaram novamente o disposto
no artigo 4._, n._ 5, da Sexta Directiva IVA. Dado que por for¢a desta disposi¢éo nao era devido
IVA pelas portagens, também néo era necessario transmitir os dados pedidos.

12 No parecer fundamentado de 10 de Agosto 1989, a Comissao, por um lado, referiu a ndo
cobranca do IVA nas portagens e, por outro, evocou a violagdo do Tratado, devido a recusa das
autoridades britanicas de efectuarem novos calculos e pagarem os montantes vencidos de
recursos proprios acrescidos dos juros de mora.

13 Por carta de 8 de Dezembro de 1989, as autoridades britanicas responderam invocando
novamente a natureza de direito publico dos 6rgdos encarregados da cobranca das portagens.

14 A Comisséo intentou entdo uma ac¢ao por incumprimento, nos termos do artigo 169._ do
Tratado CE (actual artigo 226._ CE) - que deu entrada na Secretaria do Tribunal em 21 de
Outubro de 1997 -, na qual conclui pedindo que o Tribunal se digne:

1) declarar que, ao ndo sujeitar ao imposto sobre o valor acrescentado as portagens cobradas
pela utilizacdo de estradas e pontes com portagem no Reino Unido, em violacao do disposto nos
artigos 2._e 4. ,n.os 1, 2, e 5, da Sexta Directiva IVA, e ao ndo p6r a disposicdo da Comissao,
na sequéncia desta infraccdo, os montantes dos recursos proprios e os respectivos juros de mora,



0 Reino Unido ndo cumpriu as obrigacfes que lhe incumbem por forca do Tratado CE;
2) condenar o Reino Unido nas despesas.
15 O Governo do Reino Unido conclui pedindo que o Tribunal se digne:

1) declarar a inadmissibilidade da accao, na parte em que incide sobre exercicios orcamentais
anteriores; ou

2) declarar a ac¢ao improcedente;

3) se a acgéao proceder, limitar no tempo, ou, subsidiariamente, como o Tribunal entenda
adequado, os efeitos do acordao; e

4) condenar a Comissao nas despesas.
[Il - Enquadramento 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 & harmonizacao das
legislacBes dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o volume de negocios -
Sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme (4) (a seguir
«Sexta Directiva» ou «directiva»)

16 Nos termos do artigo 2._ da directiva:
«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
17 Nos termos do artigo 4. , n.os 1, 2 e 5, da directiva:

«1. 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 operagdes, 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 [(5)], desde que as mesmas nao sejam
insignificantes.

Os Estados-Membros podem considerar as actividades das entidades atras referidas, que estédo
isentas por forca do[s] artigo[s] 13._ [(6)]... como actividades realizadas na qualidade de
autoridades publicas.»

18 Em relagdo as outras isen¢des no interior do pais, nos termos do artigo 13._, B:

«Sem prejuizo de outras disposicBes comunitarias, os Estados-Membros isentardo, nas condi¢cdes
por eles fixadas com o fim de assegurar a aplicagcéo correcta e simples das isenc¢des a seguir
enunciadas e de evitar qualquer possivel fraude, evaséo e abuso:

a ...

b) A locacéo [the leasing or letting] de bens imdveis, com excepcéo:

1. Das operagdes de alojamento... realizadas no ambito do sector hoteleiro ...
2. Da locagéo [letting] de &areas destinadas ao estacionamento de veiculos;

3. Da locagéo de equipamento e maquinaria de instalagédo fixa; 4. Da locag&o de cofres-fortes.

c)ah)..»
2. Quanto a questao dos 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 de recursos préprios provenientes do imposto sobre o
valor acrescentado (7)

19 O artigo 1._ tem a seguinte redaccao:

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

20 No artigo 2._, n._ 1, prevé-se:

«A base dos recursos IVA seré determinada a partir das operacgdes 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
aplicacéo da Deciséo 88/376/CEE, Euratom relativa ao sistema de recursos proprios das
Comunidades (8)

21 No artigo 11._ deste regulamento prevé-se o seguinte:

«Qualquer atraso nos langamentos 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 (9)

22 Esta decisdo determina que as receitas IVA em falta devem ser compensadas, a titulo de
financiamento complementar, pelos recursos proprios baseados no produto nacional bruto, que
implicam nova reparticdo com desvantagem para os outros Estados-Membros.

IV - Argumentos das partes

23 A Comissao declara que, na Gra-Bretanha (10), ha varias estradas, pontes e tlineis acessiveis
ao publico mediante o pagamento de uma portagem e que o sistema de IVA nacional ndo prevé
gue se lhe aplique esse imposto. As autoridades locais em causa (11) podem outorgar
concessdes para a concepc¢ao, construcao e conservacao de estradas. Na EscOcia, essas
concessdes também podem comportar a exploragdo comercial e a beneficiacdo das estradas. Em
contrapartida, pode ser cobrada portagem pela utilizacado da estrada em causa. Esta portagem é
determinada pelas autoridades locais competentes, em colabora¢cdo com o Ministério dos
Transportes. Esta decisdo também determina o periodo durante o qual é cobrada portagem,
elemento este que esta em conexao com objectivos financeiros especificos ou com a utilizagéo da
infra-estrutura por um determinado niumero de veiculos.

24 Em determinadas estradas, a portagem é cobrada por terceiros, por conta do ministro, no
ambito da concessao. Outras estradas sujeitas a portagem pertencem, porém, a particulares. Os
dois sistemas deviam ter sido sujeitos ao IVA.

25 No que respeita a admissibilidade da accao, a Comissao alega que ndo ha prazo para intentar
a accao no ambito do processo por incumprimento com base no artigo 169. do Tratado. Dado
gue o Governo do Reino Unido ndo provou gque os seus direitos de defesa foram violados e que a
presente accdo ndo é equiparada a uma accao civel ou penal, a accdo é admissivel, apesar de
ter decorrido muito tempo entre 0 processo pré-contencioso e a propositura da accao.

26 Ha que partir da ideia de que o caso em apreco respeita ao exercicio de uma actividade
econdémica por um sujeito passivo. A existéncia de uma actividade econémica deve ser apreciada
de forma objectiva tendo em consideracao a realidade econémica. Quando h4 uma prestagéo a
titulo oneroso, o contravalor constitui a base tributavel. Dado que, no caso em apreco, ha o
pagamento de uma portagem quando um utente é autorizado a utilizar uma estrada, existe um
nexo directo entre a prestacao e a remuneracéo cobrada.

27 No entender da Comisséo, o disposto no artigo 4._, n._ 5, primeiro paragrafo, ndo é aplicavel,
dado que so incide sobre actividades incluidas no &mbito de missdes essenciais das autoridades
publicas que sejam exercidas pelos préprios organismos publicos. Em contrapartida, a
circunstancia de um operador econémico privado - 0 concessiondrio - exercer as actividades, nao
significa que estejam isentas de IVA, ainda que sejam exercidas no interesse geral.

28 Cada utente das estradas confronta-se com uma decisdo econdémica. Deve ponderar, por um
lado, o preco da portagem e, por outro, a poupanca de tempo e o consumo de carburante.
Todavia, quando a colocacéao a disposicdo de uma infra-estrutura rodoviaria origina essas
consideracgdes, 0s organismos em causa deixam de agir no ambito da realizacdo de missbes de
interesse publico e a cobranca da portagem néo €, assim, uma missao especifica da autoridade
publica.



29 Ainda que as autoridades nacionais exercam um direito geral de controlo e vigilancia, o
concessionario da exploracdo da infra-estrutura age como um particular que exerce uma
actividade econoémica.

30 Ao contréario do que alega o Governo do Reino Unido, no caso em apreco ndo ha locacao de
imoéveis. SO ha locacdo quando uma zona ou um determinado espaco é cedido pelo proprietario
ao locatario para este o utilizar em exclusivo por um periodo determinado em contrapartida do
pagamento de uma remuneragao correspondente. Todavia, no caso vertente ndo se trata de
locacdo, uma vez que é concedido o direito de utilizar a estrada e ndo um direito de uso exclusivo.

31 A Comisséo ndo considera adequado limitar no tempo os efeitos do acérdao no presente
processo. No ambito de uma acc¢éo por incumprimento intentada nos termos do artigo 169._ do
Tratado, a Comisséo, no decurso do processo pré-contencioso, informa o Estado-Membro de que,
em seu entender, ele ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por for¢a do Tratado. O
Tribunal de Justica s6 aceitou limitar os efeitos no tempo de um acérddo quando o Estado-
Membro interessado j& tinha tomado medidas normativas antes da pronuncia do acérdéo, a fim de
fazer cessar o incumprimento. Nessas ocasides, o Tribunal de Justica sublinhou sistematicamente
a natureza excepcional da limitacdo no tempo dos efeitos dos seus acordaos. S6 recorreu a esta
medida nos casos de risco de perturbac¢des graves da economia e tendo em conta principios
gerais de direito, como a proteccdo da confianca legitima.

32 O Governo do Reino Unido foi informado muito cedo, no caso em apreco, da violacao das
disposicdes relativas ao sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado e foi convidado a
tomar as medidas necessarias, em especial no que se refere aos pagamentos a titulo de recursos
préprios. Dado que no presente caso também néo havia incerteza objectiva e significativa quanto
a aplicacao do disposto no direito comunitario, o Tribunal de Justica ndo tem que limitar no tempo
os efeitos do acordao.

33 O Governo do Reino Unido considera, em contrapartida, que a accdo da Comissao néao é
admissivel, pelo menos no que se refere as consequéncias no passado da violacdo alegada. Esta
solugéo impde-se devido ao prolongamento excessivo e injustificado do processo, que decorreu
durante mais de dez anos, desde o inicio da fase pré-contenciosa até a propositura da ac¢éo. A
accdo da Comisséo néo incide apenas na violagdo do Tratado, pois pretende também que o
Reino Unido seja obrigado a pagar os montantes de recursos préprios a partir de 1984,
acrescidos de juros de mora. Tendo em consideracao as repercussodes financeiras significativas,
tal procedimento n&o pode ser acolhido.

34 Todavia, se o Tribunal de Justica admitir a ac¢do, deveria limitar no tempo os efeitos do
acordao, excluindo um novo célculo retroactivo dos recursos proprios a partir de 1984.

35 Por forca do disposto no artigo 174._ do Tratado CE (actual artigo 231._ CE), o Tribunal tem a
disposicdo uma medida deste tipo, a qual também pode ser aplicada no ambito de uma acg¢éo por
incumprimento. Por um lado, deve notar-se que a duragado excessiva e inadequada do processo
prejudicou os direitos de defesa do Estado-Membro demandado. Ha um principio geral de direito
comunitario nos termos do qual devem ser respeitados prazos processuais razoaveis. Do ponto
de vista da seguranca juridica e da proteccao da confianca legitima, o comportamento da
Comisséo nao é como tal aceitavel. O processo pré-contencioso demonstrou haver incerteza
objectiva e significativa quanto a aplicacao das disposi¢cdes de direito comunitario. A este respeito,
tinha sido necesséria a clarificacéo rapida da situacao.

36 Por outro lado, é extremamente dificil, na pratica, dar seguimento ao pedido da Comisséao.
Actualmente, ndo é possivel exigir a posteriori de todos os utentes das estradas o IVA devido. Se
0 processo tivesse sido mais rapido, isso teria sido eventualmente possivel numa fase muito
anterior. O prejuizo para o orcamento nacional decorrente de um acordéo proferido neste sentido



seria significativo, dado que os montantes dos recursos préprios se deviam dai retirar. Os juros
reclamados também constituem um prejuizo significativo que podia ter sido evitado.

37 No que se refere a admissibilidade da accéo, o Governo do Reino Unido alega que os
organismos que cobram as portagens ndo sao sujeitos passivos na acepc¢ao do artigo 4., n._ 1,
da directiva, uma vez que se aplica o disposto no artigo 4. , n._ 5.

38 A Erskine Bridge é explorada pelo Secretary of State (na Escécia), que é um organismo de
direito publico que age na qualidade de autoridade publica. Embora cobre portagens, o Secretary
of State ndo é um sujeito passivo na acepcédo da directiva. Para saber se um organismo de direito
publico age na esfera do direito publico ou do direito privado, € necessario inspirar-se nas
disposi¢Bes nacionais aplicaveis. Todavia, dado que o Secretary of State exerce as suas
actividades no ambito do direito publico e das disposi¢des que lhe sdo aplicaveis, esta isento do
IVA nas portagens. A construcdo e a conservacao das estradas publicas sdo asseguradas por um
organismo publico criado nos termos do direito publico e que age na qualidade de autoridade
publica. A utilizacdo desta infra-estrutura insere-se também no ambito do direito publico. O troco
sujeito a portagem constitui uma infra-estrutura para a qual, em geral, ndo ha alternativa razoavel.
O Secretary of State também n&o delegou as suas competéncias, no caso em aprec¢o, de modo
gue nao se pode falar de um operador econémico privado.

39 A estrutura relativa aos PTA e aos Bridge Boards é semelhante a da Erskin Bridge. Os
organismos publicos estao implantados apenas a nivel local. Também neste caso a cobranca das
portagens se efectua no ambito do direito publico.

40 No que se refere as PFI crossings, 0s concessionarios também sao estabelecimentos de
direito publico. Estdo vinculados as disposi¢des aplicaveis em matéria de construcdo e de
exploracdo dos trocos com portagem. O Secretary of State outorgou a um concessionario as suas
competéncias relativas a conservacao e beneficiacdo da Dartford River Crossing. Todavia, tem a
responsabilidade e o controlo em ultima instancia. Designadamente, determina 0 montante da
portagem e o modo de cobranca. Porém, a outorga da concessao nédo se rege pelo direito
comum.

41 Também no caso das Severn Bridges, o Secretary of State pode ceder determinadas
competéncias a um concessionario. O quadro juridico e o conteudo da concesséo tém as
mesmas regras aplicaveis no caso da Dartford River Crossing.

42 A Skye Bridge é explorada nos termos da New Roads and Streets Works Act 1991. Ao
Secretary of State e aos Councils, a estes ultimos na qualidade de autoridades locais, compete-
Ilhes a construcdo de estradas, nos termos do Roads Act 1984 escocés. Também neste caso, esta
prevista a cobranca de portagens. Embora a construcéo de estradas seja fundamentalmente da
competéncia de organismos publicos, € possivel ceder a particulares a planificacdo e a
construcdo de determinadas estradas, nos termos das disposi¢des aplicaveis. Estas estradas
podem assim ser exploradas pelos concessionarios que participaram na sua concepgao,
construcdo, conservacao, exploracdo ou beneficiacdo em contrapartida do pagamento de uma
portagem. Nesse caso, € concedido ao concessionario o poder de cobrar a portagem. Todavia,
isso em nada altera o facto de as estradas continuarem a pertencer aos poderes publicos. As
missdes publicas séo transferidas para os concessionarios durante o periodo da concessao. As
disposicdes legais aplicaveis a Skye Bridge correspondem as que regem a Dartford Crossing e as
Severn Bridges. Os concessionarios apenas estao autorizados a obter um lucro razoavel.



43 Dado que o Secretary of State e as autoridades locais continuam a ter a responsabilidade da
construcdo e da conservacao dos trocos com portagem, é necessario ter presente que as infra-
estruturas sao postas a disposi¢ao por organismos de direito publico que agem na qualidade de
autoridades publicas.

44 Além disso, tendo em conta a influéncia residual dos organismos publicos, a situacdo dos
concessionarios € diferente da das empresas que exercem uma actividade econémica. Estes
concessionarios ndo podem, assim, ser sujeitos passivos na acep¢ao da Sexta Directiva IVA,
dado que estdo sujeitos a disposi¢coes legais-tipo diferentes das que se aplicam as empresas que
operam no sector privado.

45 De resto, também nao ha prestacdes sujeitas ao imposto, uma vez que a missao € exercida na
qualidade de autoridade publica.

46 Finalmente, o Governo do Reino Unido alega ainda que, se o Tribunal de Justica vier a
considerar, porém, que se trata de uma actividade passivel de imposto efectuada por um sujeito
passivo, esta actividade esté isenta de imposto dado que € uma locacao de imdveis a que nao se
aplica IVA. Para haver locacdo ndo € necessario que exista uma relacéo classica entre
proprietario e locatario. E aconselhavel, no caso vertente, adoptar uma interpretaco extensiva,
como aponta, alids, a enumeracédo constante do artigo 13._, B, alinea b). As situacfes de facto
constantes do caso em apreco também nédo se inserem no conceito classico de locacao. A
locacdo néo pressupde forcosamente que o locatario tenha sobre o bem imoével um direito de
utilizacdo exclusiva. E o que aponta o exemplo da locacdo de areas destinadas ao
estacionamento de veiculos, nos termos do artigo 13._, B, alinea b). No presente caso, o utente
da estrada obtém o direito de a utilizar num segmento determinado. A componente do tempo
referida pela Comissdo também se verifica aqui, dado que consiste no periodo de utilizacdo dos
segmentos sujeitos a portagem. Dado que o objecto principal do acordo entre a pessoa que cobra
a portagem e o utente da estrada € a concessao de um direito de utilizacdo em contrapartida do
pagamento de uma remuneracao, esta-se perante uma locacdo. Também deste ponto de vista a
actividade em causa est4, assim, isenta do IVA.

V - Apreciacao
Quanto a admissibilidade da accéo

47 O Governo do Reino Unido afirma que o facto de quase dez anos terem decorrido entre 20 de
Abril de 1988, data da notificacdo de incumprimento da Comissao (12), e 21 de Outubro de 1997,
data em que foi intentada no Tribunal de Justica a presente acc¢éo, aponta no sentido de que o
processo teve duracao excessiva e néo justificada.

48 O governo demandado pretende com este fundamento impugnar a admissibilidade da accéo
guanto ao pagamento de montantes de recursos préprios acrescidos de juros de mora.

49 E necessario observar, a este propdsito, em primeiro lugar, que, segundo jurisprudéncia
constante, s6 a Comissdo tem competéncia para decidir, na qualidade de guardia do Tratado, da
oportunidade de intentar uma acc¢éo por incumprimento (13). O disposto no artigo 169._ do
Tratado deve aplicar-se sem que a Comissao tenha de obedecer a um prazo determinado,
excepto se a duracdo demasiado longa do processo previsto nesse artigo puder tornar mais dificil
ao Estado-Membro em causa refutar os argumentos da Comisséo e, assim, ndo forem
respeitados os direitos da defesa (14). Por conseguinte, incumbe ao Estado-Membro interessado
provar essa situacao.

50 O Governo do Reino Unido afirma apenas, no caso em apreco, que decorreu um periodo
excessivamente longo entre o inicio do processo pré-contencioso e a ac¢ao intentada no Tribunal



de Justica e que a inaccao da Comisséao prejudicou os seus meios de defesa. Todavia, o governo
demandado néo invocou nenhum argumento especifico que prove que esse prazo tornou mais
dificil a refutacdo dos argumentos da Comisséo e, assim, que os seus direitos de defesa ndo
foram respeitados. Por conseguinte, a ac¢ao € admissivel.

Quanto ao mérito
1. Sujeicdo das portagens ao IVA

51 Segundo a economia da directiva, convém, antes de mais, apreciar se, N0 caso em apreco, se
esta perante uma prestacéo de servigos sujeita ao IVA, na acepcao do artigo 2._ da Sexta
Directiva. Por outro lado, deve tratar-se de uma prestagéo de servigos a titulo oneroso. A seguir,
sera necessario verificar se essa prestacdo € efectuada por um sujeito passivo e, em caso
afirmativo, se se trata de uma actividade econémica.

a) Prestacdo de servicos a titulo oneroso

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

53 Além disso, esta prestacdo de servicos é exercida a titulo oneroso mediante o pagamento de
uma portagem. Para responder a questdo de saber se uma prestacéo de servicos é exercida a
titulo oneroso, o Tribunal de Justica ja referiu que para uma prestacao de servi¢cos ser tributavel
tem de haver um nexo directo entre o servigo prestado e o contravalor recebido (15).

54 Este nexo directo consiste no pagamento de uma portagem, cujo preco varia segundo o tipo
de veiculo e a distancia a percorrer, em contrapartida da colocacéo a disposicao da infra-
estrutura.

55 A portagem nao constitui um imposto, dado que este consiste numa presta¢ao pecuniaria que
nao é efectuada em contrapartida de uma prestacao especifica, e que constitui uma receita
cobrada por uma colectividade de direito publico a todos 0s que se encontram na situacéo que,
por forca das disposi¢cdes legais, faz nascer essa obrigacdo pecuniaria. Dado que no caso em
apreco ha uma contrapartida especifica na forma de colocacao a disposicédo de algumas partes
da infra-estrutura rodoviéria, trata-se, no caso vertente, de uma taxa que deve considerar-se
contrapartida de uma prestacao de servigos.

56 Por conseguinte, ha uma prestacao sujeita ao IVA na acepc¢éo do artigo 2._ da Sexta Directiva.
b) Sujeito passivo

57 O artigo 4._, n.os 1 e 2, refere que por sujeito passivo se entende qualquer pessoa que exerca,
de modo independente, uma actividade econdmica, expressao esta que abrange todas as
actividades de producao, comercializagéo ou de prestacéo de servicos.

58 Em contrapartida, o artigo 4. , n._ 5, primeiro paragrafo, da directiva prevé que os Estados, as
colectividades territoriais e outros organismos de direito publico ndo séo considerados sujeitos
passivos relativamente as actividades ou operacdes que exercam na qualidade de autoridades
publicas, mesmo quando, em conexdo com essas actividades ou opera¢des, cobrem direitos,
taxas, quotizacdes ou remuneracoes.

aa) Acto de soberania

59 A andlise da jurisprudéncia do Tribunal de Justica real¢ca que se exigem duas condi¢cdes
cumulativas para que funcione a regra da nao sujeicdo dos organismos publicos, ou seja, 0
exercicio de actividades por um organismo publico e o exercicio de actividades na qualidade de



autoridade publica (16).

60 Isso significa, por um lado, que os organismos de direito publico ndo estdo automaticamente
isentos relativamente a todas as actividades que exercam, mas apenas em relacdo as que se
inserem nas suas atribuicdes especificas de autoridade publica e, por outro lado, que uma
actividade exercida por um particular ndo esta isenta do IVA pelo facto de consistir em actos que
se incluem nas prerrogativas da autoridade publica (17).

61 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 néo sujeicado dos organismos publicos (18).

62 Donde resulta, segundo decisédo do Tribunal de Justica, que os organismos de direito publico
referidos no artigo 4._, n._ 5, primeiro paragrafo, da Sexta Directiva exercem actividades publicas
quando as realizam no ambito do regime juridico que lhes é especifico (19). Em contrapartida,
guando actuam nas mesmas condi¢des juridicas dos operadores econémicos privados nao se
pode considerar que exercam actividades na qualidade de autoridades publicas.

63 Dado que o artigo 6._, n._ 1, da Sexta Directiva considera também tributaveis essas
operacoOes, executadas por forca de lei, ndo basta, para preencher as condi¢des do artigo 4._, n._
5, primeiro paragrafo, que uma actividade seja de direito publico. Enunciando uma acepcéo
derrogatéria do conceito de sujeito passivo, esta definicdo deve ser de interpretacéo estrita.
Apenas podem ser consideradas isentas de IVA as actividades exercidas na qualidade de
autoridades publicas, que por natureza emanam do exercicio da soberania. Isto é confirmado pelo
disposto no artigo 4._, n._ 5, terceiro paragrafo, que remete para as actividades referidas no
Anexo D - v. supra, n._ 17 - relativamente as quais a autoridade publica esta sujeita ao imposto.

64 A concepcdao e a construcéo de estradas, pontes e tuneis constituem tarefas que se incluem
no exercicio da soberania e, a este titulo, estdo reservadas as autoridades publicas. Estas
actividades constituem um elemento substancial e, nesta base, um elemento essencial das
missdes de ordem publica. Podem ser consideradas como parte integrante dos servi¢os de
interesse geral. Quando o Estado exerce uma actividade neste dominio, deve partir-se do
principio de que esta a agir na qualidade de autoridade publica.

65 E verdade que a colocacio a disposicdo de estradas néo é referida expressamente como
actividade tributavel, como séo, no Anexo D, os fornecimentos de gas, electricidade e agua. Com
efeito, a colocacédo a disposicao da infra-estrutura rodoviaria deve qualificar-se como acto de
soberania. Resta saber, contudo, se a rede rodoviéria construida no ambito das missdes de
ordem publica e com as receitas fiscais podera ser globalmente explorada como uma empresa
privada, com base num regime de portagens exigiveis a qualquer pessoa. Em contrapartida, a
colocacéo a disposicao selectiva de alguns trogos, porque efectuada a titulo oneroso, em caso
algum pode ser qualificada como actividade inserida no exercicio da autoridade publica. E
verdade que pode ser cobrada uma taxa mesmo relativamente a uma actividade exercida na
gualidade de autoridade publica, como se refere expressamente no artigo 4._, n._ 5, primeiro
paragrafo, sem que isso implique, sO por si, que essa operacao seja tributavel. Todavia, €
necessario ter em conta que, no caso em apreco, o utente pode optar entre uma infra-estrutura
rodoviaria gratuita e outra sujeita a pagamento. A colocac¢éo a disposicéo da rede gratuita
constitui o exercicio pleno de um acto de soberania e, por este facto, a colocacao a disposi¢cao
mediante portagem de trocos suplementares deve qualificar-se como actividade econémica
meramente privada. Alguém que precisa de uma autorizacao de construcao, cuja obtencao esta
Sujeita ao pagamento de taxas, ndo tem opc¢ao. Alguém gue pretenda prosseguir os estudos que
qualquer pessoa € obrigada a pagar, ndo tem opcao, se quiser alcancar o objectivo semelhante,
ou seja, concretamente, o diploma de fim de curso. Em contrapartida, no caso em apreco, o
utente esta perante uma verdadeira op¢ao: sado-lhe apresentadas duas possibilidades para



alcancar o mesmo objectivo, ainda que mais lentamente e de forma menos comoda. A rede
rodoviaria com portagem esta, sem davida, a disposicédo das pessoas que se disponham a paga-
la, mas apenas a disposicdo destas. Deve aqui ver-se uma seleccdo que é alheia a um acto de
soberania. E principalmente por razdes de ordem financeira que se cobra a portagem. Portanto, a
colocacao a disposicao de um troco determinado mediante portagem ndo pode considerar-se uma
actividade abrangida no exercicio da autoridade publica.

66 Dado que a colocagéo a disposicao da infra-estrutura mediante pagamento ndo pode ser
gualificada de actividade exercida na qualidade de autoridade publica, ndo se pode, no caso em
apreco, invocar o disposto no artigo 4._, n._ 5, primeiro paragrafo. Por conseguinte, 0s
organismos encarregados da cobranca de portagens devem ser considerados sujeitos passivos.

bb) Actividade econémica

67 Segundo o artigo 4._, n._ 1, da directiva, por sujeito passivo entende-se qualquer pessoa que
exerca, de modo independente, uma actividade econdmica.

68 O artigo 4. , n._ 2, da Sexta Directiva define como actividades econdémicas «todas as
actividades de producéo, de comercializagéo ou de prestacao de servigos».

69 Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o conceito de actividade econdmica
corresponde a um ambito de aplicacdo muito lato e tem natureza objectiva, na acepc¢éo de que a
actividade é considerada em si propria, independentemente dos seus objectivos ou dos seus
resultados (20).

70 Partindo de um conceito de actividade econdmica tdo amplo, ndo €, pois, necessario que as
prestacdes de servigos sejam essencial ou exclusivamente orientadas para o funcionamento do
mercado ou para a vida economica; basta que estejam, seja por que forma for, em concreta
conexdo com a vida econémica (21). No caso em apreco, sédo as autoridades competentes, ou
terceiros a quem foi cedida esta actividade, que colocam a infra-estrutura rodoviaria a disposicao
mediante a cobranca de uma portagem. Embora a outorga de concessfes esteja regulada pelo
direito publico e as auto-estradas se integrem na rede rodovidria publica, esses aspectos ndo séo
pertinentes para a analise da questao de saber se se trata de uma actividade econdmica. O artigo
6._, n._ 1, da Sexta Directiva refere que as prestacdes de servicos tributaveis podem também
consistir, designadamente, na execucdo de um servigo em consequéncia de acto da
administracdo publica ou em seu home ou por for¢ca da lei. A natureza objectiva do conceito de
actividade econémica milita também, no caso em apreco, a favor de uma qualificacéo de
actividade econémica, dado que é a propria actividade em si que entra em linha de conta,
independentemente dos seus objectivos ou dos seus resultados.

71 A tomada em consideracao da realidade econdmica constitui um critério fundamental na
aplicacao do sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado (22). Esta realidade consiste,
no caso em apreco, na colocacao a disposicado do utente de determinadas partes da infra-
estrutura rodoviaria mediante o pagamento de uma taxa na forma de uma portagem. O facto de
esta actividade ter como objecto permitir a cada um desses organismos realizar ganhos por sua
prépria conta, de modo a fazer face as suas despesas e a garantir um rendimento, demonstra que
se trata no caso vertente de uma actividade economica.

c) Locacao



72 Depois de se ter concluido, com base nas consideracdes precedentes, que deve partir-se da
ideia da sujeicao, em principio, do organismo encarregado da cobranca da portagem, ha que
determinar se pode encarar-se a isen¢éo da actividade em causa com base no artigo 13._, B,
alinea b).

73 Deste modo, a colocacao a disposi¢cao da infra-estrutura mediante cobranca de uma portagem
estaria isenta do imposto se no caso vertente constituisse uma locacao de bens imdveis.

74 As disposicdes em causa ndo contém uma definicio deste conceito em direito comunitario. E
necessario, pois, verificar qual o seu papel na regulamentacao a fim de precisar o seu significado
tendo em consideragao a economia geral da Sexta Directiva.

75 Pode inferir-se do sentido e do alcance da directiva, e em especial da redacc¢éo do seu artigo
2._, que o principio fundamental da directiva deve entender-se na acep¢ao de que as entregas de
bens e as prestacfes de servigos efectuadas a titulo oneroso por um sujeito passivo estao
sujeitas ao IVA, desde que ndo estejam expressamente dele isentas. As disposi¢cdes de isengao
devem, pois, ser interpretadas restritivamente, dado que séo excepcao ao principio fundamental
da directiva.

76 Isso significa também, no caso em apreco, que o conceito de «locacdo de imdveis» se deve
inspirar na acepcédo usual. Assim, qualquer contrato, ainda que contenha elementos juridicos da
locacdo, ndo pode automaticamente estar englobado neste conceito. Isso significaria uma
interpretacdo demasiado ampla da isencéo que, justamente, ndo se pretende. A condicdo que ha,
pois, que verificar € a de que os elementos juridicos da locacdo sejam preponderantes no
contrato.

77 Todavia, a colocacao a disposicao de uma infra-estrutura rodoviaria mediante cobranca de
uma portagem n&o preenche esta condicdo. E certo que uma zona determinada no espaco (o
trajecto a efectuar) é colocada a disposicéo do utente durante um periodo determinado (a duracao
do trajecto) mediante remuneracéo. Seja como for, os elementos juridicos da locacédo ndo séo
preponderantes no caso em apreco, uma vez que o que importa ao utente € efectuar um trajecto
determinado o mais rapidamente possivel e com toda a seguranca. Em contrapartida, ha uma
utilizagdo do bem como cenario de base.

78 No caso em apreco, se se acolher o raciocinio do Governo do Reino Unido, uma ponte seré
locada ndo apenas a uma pessoa mas a varias pessoas em simultaneo. Todavia, com isso essas
pessoas ndo tém a priori nenhum direito de posse exclusiva em relagdo a ponte. Nao se esta
perante uma situacdo em que varias pessoas podiam ser locatarias da mesma coisa. Os
automobilistas ndo querem locar a ponte em comum e ser responsaveis solidariamente pelo
pagamento da portagem, como nas situagdes de residéncia em comum.

79 Por conseguinte, também ndo h&a uma relagédo de locacéo, dado que o utente ndo tem o direito
de se defender da utilizac&o indevida por parte de terceiros nem o direito de utilizar o bem de
modo geral; o seu direito de uso limita-se exclusivamente a possibilidade de efectuar um trajecto.

80 O objectivo essencial do «contrato» entre as partes nao € tanto o de usar um bem imovel mas o
de usar uma prestacao de servicos fornecida sobre este bem imével. Para o automobilista, a curta
utilizacdo do bem imovel é secundaria, porque so lhe importa atingir o seu destino rapidamente e
com toda a seguranca.

81 Nao se pode acompanhar o Governo do Reino Unido quando sustenta que as actividades
referidas no artigo 13._, B, alinea b), da directiva mostram que o conceito de locacao pode ser
tomado na acepcao ampla. Os exemplos referidos néo sao relagdes de locacao «na acepcao
ampla». Podem ser relacdes de locacéo especificas; todavia, ndo se afastam de modo decisivo



dos critérios préprios do conceito de locacdo em geral. Mesmo se assim fosse, dai ndo se podiam
inferir as conclusBes a que chega o Reino Unido em termos de isenc¢éo. As quatro «relacfes de
locacédo especificas» séo referidas ndo para demonstrar que o conceito de locacao pode ser
tomado na acepc¢do ampla, mas porque - Como «excepcao a excepcao» da isencédo da locacao -
elas estdo sujeitas ao IVA. E precisamente porque a locagéo - como excepcao a regra - ndo esta
sujeita ao IVA que ha que interpretar restritivamente o conceito de locacdo, como referi nos n.os
79 e 80.

82 Por conseguinte, 0 caso em apreco ndo se refere a uma locacao de bens imdveis isenta de
imposto.

d) (A titulo subsidiario) Quanto a questéo das distor¢cdes de concorréncia

83 Segundo o artigo 4._, n._ 5, segundo paragrafo, da Sexta Directiva, os Estados, as
colectividades territoriais e outros organismos de direito publico devem ser considerados sujeitos
passivos, mesmo relativamente as actividades ou operacfes que exer¢cam na qualidade de
autoridades publicas, desde que a nao sujeicdo ao imposto possa conduzir a distor¢des de
concorréncia significativas. Tendo em consideracao o exposto, esta sub-hipétese ndo devia ser
analisada, dado que se deve partir do principio de que a actividade referida no caso em apreco
ndo é uma actividade revestida de autoridade publica. Por conseguinte, é apenas a titulo
subsidiario que vou proceder a esta analise.

84 Haveria distor¢cdo da concorréncia no sentido acima referido se o organismo publico n&o
sujeito passivo fosse concorrente de um operador privado sujeito passivo relativamente a uma
prestacao de servicos equivalente e, devido a isencéo fiscal, pudesse prestar servicos mais
baratos. Ora, como néo existe concorréncia de direito privado a ter em conta relativamente a
colocacao a disposicao de uma infra-estrutura rodoviaria, a questao da concorréncia nao se
coloca.

85 Os exemplos de distor¢des da concorréncia referidos pela Comissdo ndo sao pertinentes no
caso em apreco. Com efeito, por um lado, o &mbito de aplicacdo da directiva esta limitado, salvo
algumas disposicdes, as operacgdes internas. Aparentemente, ndo h, no caso em apreco,
violacéo do principio da igualdade de tratamento relativamente aos operadores nacionais. Por
outro lado, as hipoteses de distor¢cdo da concorréncia referidas pela Comisséo - quer a
impossibilidade de deducao do imposto a montante quer as vantagens em matéria de custos -
devem-se a aplicagéo incorrecta do direito e ndo a inexisténcia de imposi¢do num caso ou a
imposi¢ao no outro. Quando a questao tiver sido resolvida pela jurisprudéncia, os Estados-
Membros vao certamente proceder do mesmo modo a cobranca de IVA (e o mesmo ir4 suceder
relativamente as contribuicées para os recursos proprios). De resto, se o raciocinio da Comisséo
fosse acolhido, as distor¢gdes mais importantes da concorréncia verificar-se-iam relativamente aos
paises onde ndo sdo cobradas portagens rodoviarias.

86 Por conseguinte, ndo ha, no caso vertente, distor¢cdes da concorréncia na acepc¢ao do artigo
4. ,n._5, segundo paragrafo, que justifiquem a sujei¢cdo. Todavia, como referi supra nos n.os 45
a 63, esta ndo € a questao. No caso em apreco, ha uma prestacao de servicos que deve ser
sujeita ao IVA, porque a cobranca da portagem nao € uma actividade exercida na qualidade de
autoridade publica.

e) Conclusao preliminar

87 Em consequéncia, ao ndo sujeitar ao IVA as portagens cobradas pela utilizacdo das pontes e
tuneis, em violagcéo do disposto nos artigos 2. e 4. da Sexta Directiva, o Reino Unido néo
cumpriu as obrigacdes que Ihe incumbem por for¢ca do Tratado CE.



2. Recursos proprios

88 Nos termos do artigo 2., n._ 1, do Regulamento n._ 1553/89, a base dos recursos IVA
determina-se a partir das operacdes tributaveis referidas no artigo 2. da Sexta Directiva. As
contribuicdes dos diversos Estados-Membros para os recursos proprios calculam-se através da
aplicacao, a base assim determinada, de uma taxa uniforme.

89 Como as prestacdes de servigos séo, no caso em apreco, efectuadas por sujeitos passivos, as
portagens deviam ter sido sujeitas ao IVA. Ora isso nao sucedeu. Os montantes correspondentes
nao puderam assim ser reunidos para determinar a base dos recursos IVA.

90 Por conseguinte, ha violacdo das disposi¢des do direito comunitario relativas a cobranca dos
recursos IVA. A este respeito, é irrelevante que o novo célculo das contribui¢cdes para o0s recursos
proprios que de tal sujei¢ao resultaria conduza, como sustenta o Governo do Reino Unido, a um
resultado desfavoravel as Comunidades. O que €, por forca das disposi¢des comunitarias na
matéria, determinante € que, em primeiro lugar, esses recursos préprios sejam estabelecidos
numa base correcta e que os créditos correspondentes (do Estado-Membro) sobre os sujeitos
passivos sejam apurados. Por conseguinte, os Estados-Membros devem proceder aos calculos
necessarios, comunicar o seu resultado a Comissao e pagar 0s recursos proprios assim devidos.

91 Os juros reclamados resultam do artigo 11.  do Regulamento n._ 1552/89, segundo o qual ha
gue pagar juros pelos atrasos nos lancamentos na conta dos recursos IVA. Segundo a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, os juros de mora séo exigiveis seja qual for a razdo por que
tenha havido atraso na inscricéo (23).

3 Limitacdo no tempo dos efeitos do acordao

92 Depois de se verificar que o0 Reino Unido ndo cumpriu as obriga¢cdes que lhe incumbem por
forca do Tratado CE, pode-se levantar a questdo de saber se a Comisséo tem o direito de invocar
contra o Reino Unido os direitos resultantes de tal violacdo pela totalidade do periodo em causa.

93 O processo por incumprimento caracteriza-se, antes de mais, quando a accéo é julgada
procedente, pela injuncdo ao Estado-Membro para que tome todas as medidas destinadas a
sanar o incumprimento do Tratado. Em contrapartida, por se tratar de um acérdao declarativo do
incumprimento, o Tribunal de Justica ndo pode impor ao Estado-Membro demandado na acc¢éo
gue cesse a violagao ou que revogue ou mesmo altere a medida controvertida.

94 O Tribunal de Justica n&o tem assim competéncia para condenar formalmente o Reino Unido a
sanar a situacao ilegal que existe a respeito da cobranca do IVA. Todavia, no &mbito do processo
por incumprimento, o Tribunal de Justica pode precisar a obrigagcdo que incumbe ao Reino Unido
de fazer cessar a situacéo ilegal.

95 Por conseguinte, ha que analisar em que consiste em concreto para o Reino Unido a
obrigacao de por termo ao incumprimento do Tratado, bem como o papel que neste contexto tem
a duracéo do processo.

96 Dado que o disposto nos artigos 155. do Tratado CE (actual artigo 211.  CE) e 169._ do
Tratado imp&e a Comissao que proceda judicialmente contra os incumprimentos, que sejam do
seu conhecimento, das obrigacdes que incumbem aos Estados-Membros por forca do Tratado, ha
em principio um dever de accao processual. Todavia, a Comisséao dispde de uma determinada
margem de apreciacao relativamente a oportunidade e a tramitacdo das diferentes fases do
processo previsto no artigo 169. O dever de accao processual, que em principio lhe incumbe,
nao obsta a que a Comisséo deva sempre zelar para que os Estados-Membros, pelas vias usuais,
reponham uma situacédo em conformidade com o 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 subordinada a um prazo
preestabelecido (24). E, pois, & Comissdo que incumbe apreciar a escolha da altura em que inicia
a accao por incumprimento, apos o termo do prazo fixado no parecer fundamentado (25).
Todavia, em certas hipéteses extremas, se a Comissdo demorou muito a propor uma ac¢ao e nao
encetou outras diligéncias além desta contra o Estado-Membro em causa, a excepc¢ao da
caducidade do direito de accéo, que prejudicaria a admissibilidade da acc¢ado, ndo é de excluir
completamente (26). Todavia, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica parte do principio de que
ndo hé caducidade do direito de ac¢cado da Comisséao (27).

97 Também nao se trata de prescricdo no caso em apreco. Com efeito, por um lado, ndo ha
disposi¢cBes aplicaveis em matéria de prescri¢cao e, por outro, também ndo se podem aplicar
mutatis mutandis as normas dos Estados-Membros neste dominio. Para corresponder a sua
funcdo, um prazo de prescricdo deve estar previamente fixado. Por se tratar de uma excepcéo,
tem de ser suscitada, o que ndo sucedeu no caso em apreco. Mas ndo ha que analisar este
ponto, dado que nao foi suscitado. De resto, também néo era possivel invocar directamente, no
ambito da acc¢éo por incumprimento, a contribuicdo para 0s recursos proprios.

98 Todavia, é possivel que as Comunidades tenham invocado fora de prazo os direitos relativos
ao pagamento das contribuicdes para 0s recursos proprios.

99 Por razbes de seguranca juridica, pode ser necessario, no caso em apreco, limitar os efeitos
no tempo de um incumprimento do Tratado, tendo em atencao a rectificacdo dos relatérios anuais
(28). O Tribunal de Justica ja reconheceu que, na auséncia de regulamentacdo sobre a
prescricao, o principio da seguranca juridica pode ser invocado (29).

100 E verdade que n&o se prevé expressamente no Tratado um limite temporal as acc¢ées por
incumprimento. Isso alias nao € indispensavel, dado que, em geral, devido a sua natureza
declarativa, um acérdéao proferido numa ac¢ao por incumprimento tem por objecto a cessacgao
(futura) de uma situacao contraria ao Tratado. Este tipo de accao ndo se refere a aplicabilidade de
uma decisdo individual, como € o caso do recurso de anulacéo, o qual tem os efeitos limitados no
tempo segundo a previsao do artigo 174. , segundo paragrafo, do Tratado CE (actual artigo
231._, segundo paragrafo, CE). A ac¢ao por incumprimento ndo tem normalmente como objecto o
reconhecimento de pedidos de indemnizagdo em casos especificos, como os referidos no artigo
43._ do Estatuto (CE) do Tribunal de Justica. Uma accao por incumprimento tem essencialmente
por objecto uma declaracao de principio relativa ao alcance normativo do direito comunitario.
Quando, num litigio que lhe foi submetido, o Tribunal de Justica declara judicialmente esse
alcance normativo, pronuncia-se no interesse da seguranca juridica. O simples decurso do tempo
apos o termo do processo pré-contencioso nao reduz no essencial este interesse. Se, no decurso
deste periodo, diminuir o interesse desta declaracdo devido aos acontecimentos, dai pode
resultar a inadmissibilidade do pedido, mas estes elementos ndo podem, em si mesmos,
prejudicar o direito de pedir esta declaracao, cuja execucao pode ser solicitada judicialmente a
todo o tempo.

101 Todavia, no caso em apreco, a declaracdo do incumprimento é paralela a reclamacao aos
Estados-Membros demandados de um pagamento a favor das Comunidades. As consequéncias
financeiras que lhe séo inerentes exigem que Ihes consagremos algumas reflexdes particulares
em atencao ao principio da seguranca juridica.

102 Contra o limite temporal, h& certamente a salientar, antes de mais, 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 impde com especial rigor» (30). A tomada em consideracdo dos aspectos relativos a
seguranca juridica reduz a clareza e a previsibilidade. Em contrapartida, ha que reconhecer que o
atraso consideravel da Comissao em iniciar a fase contenciosa do processo por incumprimento é



igualmente incompativel com a exigéncia de clareza e previsibilidade.

103 Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, um litigio que opde a Comissao a um
Estado-Membro a propdésito de recursos proprios que devem ser cobrados ndo pode ter por
consequéncia que o equilibrio financeiro da Comunidade seja por isso perturbado (31). No caso
em apreco, limitar no tempo a rectificacdo pode ter o efeito de, por forca do direito comunitéario,
alguns Estados-Membros efectuarem a Comunidade, a titulo de recursos proprios, pagamentos
de que outros estdo dispensados. Todavia, h4 que salientar, quanto a este ponto, que os Estados-
Membros que cobraram o IVA correspondente e pagaram assim uma parte nao ficaram em
desvantagem. Guardaram a parte do IVA que excede a quota-parte a pagar.

104 Em contrapartida, ndo € possivel, quer na pratica quer juridicamente, cobrar IVA a posteriori
sobre as portagens rodoviarias. De resto, segundo o direito dos Estados-Membros, o principio da
proteccao da confiancga legitima ndo o permite numa situagdo como a do caso em apreco.
Independentemente disto, as consequéncias préaticas de uma cobranca a posteriori de imposto
sobre o volume de negdcios seriam inapropriadas no que se refere as trocas comerciais, na
medida em que eventuais devedores de impostos que seria necessario accionar ndo sao
normalmente os que devem pagar os impostos incluidos no preco.

105 S&o unicamente os Estados-Membros que ja efectuaram pagamentos a posteriori, sem ter
previamente cobrado o IVA correspondente, que seriam prejudicados. Todavia, deve partir-se do
principio de que esses pagamentos foram efectuados sem prejuizo de uma rectificacéo
correspondente do relatorio anual. Se esta rectificacdo for recusada, os Estados-Membros em
causa podem exigir o reembolso dos pagamentos a posteriori que efectuaram.

106 Deve inferir-se do prazo de exclusédo das rectificacdes, previsto no artigo 9. _, n._ 2, do
Regulamento n._ 1553/89, que o risco, devido a ignorancia, de os Estados-Membros pagarem a
parte de IVA que ndo cobraram ndo deve exceder, no maximo, quatro exercicios orcamentais. De
resto, fundamentalmente, os Estados-Membros deixam de beneficiar de proteccédo se tiveram,
antes do termo do prazo, conhecimento das acusacdes da Comissédo. O Estado-Membro que nao
acolhe as acusactes da Comisséo e em geral, por exemplo, se atrasa a cobrar o IVA assume ele
proprio a responsabilidade inerente. Informado das acusac¢des da Comissao, pode, em principio,
avaliar as obrigacdes resultantes das directivas em matéria de IVA e agir em sequéncia.

107 Em contrapartida, quando Estados-Membros estdo em litigio com a Comisséo sobre a
guestao de saber se o produto de determinadas operagdes deve, ou ndo, ser sujeito ao IVA, as
modalidades praticas do processo de rectificacdo e, em especial, a sua aplicacao pela Comisséao,
podem, sendo caso disso, ter consequéncias inadequadas. Dado 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.

108 Além disso, pode suceder, como no caso em apreco, que se a ac¢ao por incumprimento se
arrastar na fase pré-contenciosa, os proprios Estados-Membros néo se esforcem por resolver o
problema em causa. A Comisséo nao é obrigada a propor uma accédo e o Estado-Membro pode
nao responder a um parecer fundamentado. Estes factores conjugados podem levar a que se
evite um processo por incumprimento. De resto, essa atitude da Comisséao pode estar em
contradicdo com o espirito do processo de rectificacéo.

109 Quanto a relacéo entre a Comissao e um Estado-Membro, deve partir-se do principio de que
0S exercicios orcamentais passados estdo encerrados e que ja nao se pode efectuar qualquer
rectificacao.

110 Convém, antes de mais, levantar a questao do periodo objecto da ac¢cdo da Comissédo. A
accao tem por objecto exclusivamente a declaragdo do incumprimento, sem ela prépria referir um



periodo determinado. Para interpretar o alcance da accao, deve partir-se da finalidade manifesta
do imperativo de proteccéo juridica, o que implica que haja correspondéncia entre a definicdo do
objecto da accéo e a respectiva fundamentacéo.

111 Decorre da notificacdo de incumprimento enviada em 20 de Abril de 1988 pela Comissao que
as suas acusacoes abrangem o periodo entre 1984 e o fim dos incumprimentos denunciados. Ha,
assim, que partir do principio de que este € igualmente o periodo a tomar em considera¢ao no
ambito da ac¢do. Apesar de, desde o encerramento do periodo pré-contencioso até a propositura
da acgdo, a Comissao nao tenha desenvolvido qualquer diligéncia suplementar relativa aos anos
seguintes, deve-se considerar que esta pretendia a cessacdo dos incumprimentos, com 0s
consequentes efeitos, em relagcdo ao periodo seguinte. Ha pois que examinar em que medida,
desde 1987, os exercicios orgcamentais estdo encerrados e ja ndo podem ser rectificados.

112 No artigo 9._, n._ 2, do Regulamento n._ 1553/89 dispde-se que, depois do dia 31 de Julho
do quarto ano seguinte a um determinado exercicio, ou seja, ap0s 43 meses, o relatério anual ja
ndo pode ser rectificado. Por conseguinte, o relatério anual do exercicio de 1984 ja ndo podia ser
rectificado apds 31 de Julho de 1988. Este calculo € igualmente valido para os anos seguintes. A
Comissao ja ndo podia, assim, cobrar os recursos proprios.

113 Todavia, levanta-se a questao da interpretacdo da excepg¢éo constante do artigo 9. _, n._ 2, in
fine. Com efeito, no que se refere ao relatdrio anual, que ja ndo pode ser rectificado, esta
disposicéo preveé: «... excepto no que diz respeito aos pontos notificados antes desse prazo, quer
pela Comisséo quer pelo Estado-Membro em causa». Os problemas e as concepcoes juridicas
divergentes surgidos a respeito do Reino Unido e na origem desta acc¢ao foram apreciados em
relacdo aos exercicios orcamentais de 1984 a 1990.

114 H& muitos elementos que militam a favor de uma interpretacéo do artigo 9., n._ 2, in fine,
gue permita derrogar o prazo de exclusédo de 43 meses se as partes tiverem continuado a tentar
resolver os problemas suscitados. Todavia, quando, sem justificacéo, o processo deixa de evoluir,
a aplicacao desta disposicéo nao teria qualquer sentido e seria contraria a sua finalidade. Ora, no
caso em apreco, ndo houve, entre 1990 e 1997, didlogo suficiente susceptivel de dar uma solugéo
ao problema. A Comisséo, ao ser interrogada na audiéncia, declarou que tinha com regularidade
chamado a atencdo dos Estados-Membros para os problemas dos recursos préprios e que o
didlogo com os Estados-Membros tinha prosseguido, designadamente a respeito da questédo da
cobranca do IVA (32). Todavia, ndo se pode considerar que estes elementos sdo suficientes para
alcancar um acordo amigavel. Tendo em consideracdo os pontos de vista defendidos pelas
partes, jA ndo era possivel esse acordo. Julga-se que também néo era possivel uma solucao de
compromisso, tendo em consideracdo o dilema resultante da situacédo, tal como esta se
apresentava juridicamente.

115 E certo que a disposi¢do em causa tem como objectivo permitir uma prorrogacdo do prazo
guando as circunstancias sdo complexas e os problemas importantes, mas para ser aplicavel é
necessario também que se tenha verificado um esforco das partes para encontrar uma solugéo.
N&o sendo esse o caso, a Comissao podia facilmente afastar o prazo de 43 meses previsto no n._
1 mediante a impugnacao sistematica dos relatérios anuais dos Estados-Membros. Disporia entao
da possibilidade, sem limitacdo no tempo, de examinar a situacdo e de reportar para uma data
indeterminada o encerramento orcamental. Todavia, essa interpretacdo nao era desejavel, do
ponto de vista econdémico, nem compativel com o principio da seguranca juridica. A Comisséo
podia, sem necessidade de se justificar, afastar a referida prescricao, e fixar em 31 de Julho do
guarto ano seguinte a um exercicio o encerramento do relatério anual.



116 Dado que o disposto no artigo 9._, n._ 2, ndo € uma disposi¢ao de prescricdo, esta
interpretacdo nao teria efeitos se o Estado-Membro n&o suscitasse a excepcéao da prescricao.
Apenas os direitos podem ser objecto de prescricdo. Ora, o artigo 9._, n._ 2, ndo confere um
direito. Limita-se a regular os prazos de rectificacdo dos relatérios anuais.

117 Estas observacfes permitem-nos considerar que o extenso prazo decorrido entre o
encerramento do processo pré-contencioso e a propositura da accéo gerou no Reino Unido a
confianca legitima de que a Comisséo iria respeitar os prazos fixados para a rectificacdo dos
relatérios anuais.

118 Ainda que tivesse de se admitir que o processo ja tinha tido o efeito de interromper a
prescricdo, esta interrupcao também ndo podia exceder o prazo de 43 meses. Dado que
decorreram mais de quatro anos - concretamente sete anos - entre a Ultima correspondéncia no
ambito do processo pré-contencioso e da propositura da acgéo, ja ndo se podia invocar a
possibilidade de interrupcdo do prazo, eventualmente, através do processo pré-contencioso.

119 Devido a proteccéo da confianca legitima e a ideia geral de que o termo do prazo de 43
meses impede uma rectificacdo, ha que limitar a cobranca das contribui¢cdes para o0s recursos
proprios aos quatro anos anteriores a propositura da ac¢ao. Por conseguinte, no caso em apreco,
dado que a acgcédo da Comisséo deu entrada no Tribunal de Justica em 21 de Outubro de 1997,
ainda nao estédo encerrados 0s exercicios orcamentais de 1994 e seguintes, sendo ainda
permitida uma rectificacao (33).

120 Dado que o pedido de pagamento das contribuicdes para 0s recursos proprios nao constituia,
em si, 0 objecto de accéao, resultando indirectamente do incumprimento, a ac¢céo nao deve,
guanto ao mais, ser julgada improcedente, apesar do efeito parcial da expiracdo dos prazos que,
indirectamente, da em parte razdo ao Reino Unido. Um raciocinio semelhante deve aplicar-se as
despesas.

VI - Despesas

121 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 Comisséo pediu a condenac¢éo do Reino
Unido nas despesas. Embora o pedido de pagamento das contribuicdes para os recursos proprios
esteja em parte prescrito, isso ndo prejudica a reparticdo das despesas, dado que este pedido é
apenas a consequéncia da declaragao do incumprimento e que nao pode ser formulado no ambito
da presente acc¢ao. Esta destina-se exclusivamente, no caso vertente, a declarar o incumprimento
do Tratado. Dado que, no caso em apreco, o Reino Unido foi, no essencial, vencido no seu
pedido, ha que condené-lo nas despesas.

VIl - Conclusao

122 Pelos fundamentos expostos, proponho que o Tribunal de Justica decida o seguinte:



«1) ao nao sujeitar ao imposto sobre o valor acrescentado as portagens pagas pela utilizacédo de
estradas e pontes sujeitas a portagem no Reino Unido, em violacéo do 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 negécios -
Sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme, e ao ndo p6ér
a disposicado da Comisséo, devido a esta violacdo, os montantes correspondentes de recursos
proprios, o Reino Unido ndo cumpriu as obriga¢des que Ihe incumbem por for¢a do Tratado CE,
podendo a Comissao cobrar a posteriori 0s montantes de recursos proprios e exigir 0s juros de
mora a partir do exercicio orgamental de 1994,

2) o Reino Unido é condenado nas despesas».

(1) - Neste contexto, a Comissao intentou ac¢des por incumprimento com 0S mesmos
fundamentos contra a Republica Francesa, a Irlanda, o Reino dos Paises Baixos e a Republica
Helénica. Estas ac¢Bes constam dos processos C-358/97, C-359/97, C-408/97 e C-260/98.
Diferentemente dos outros Estados-Membros demandados nas acg¢des por incumprimento, o
Reino dos Paises Baixos colocou a disposicdo da Comissdo os montantes correspondentes de
recursos proprios, mas sem prejuizo da solucao a encontrar para as questdes controvertidas.

Nos Estados-Membros ndo demandados em ac¢des por incumprimento ou ndo sao devidas
portagens, ou é aplicado o imposto sobre o valor acrescentado.

Dado que o Reino de Espanha aplica uma taxa reduzida, a Comisséao intentou também uma
accao por incumprimento contra este Estado-Membro (C-83/99).

(2) - As PTA séo organismos publicos criados por lei, cujos membros séo oriundos dos District
Councils da respectiva area.

(3) - V., a este proposito, o artigo 29._ da Sexta Directiva IVA.
(4)-JOL145,p.1; EEQ9 F1 p. 54.

(5) - Do Anexo D constam, ao todo, treze tipos de actividades, ou seja, telecomunicacoes,
distribuicdo de agua, gas e electricidade, prestacfes de servigos portuarios e aeroportuarios,
exploracéo de feiras e de exposi¢cdes de caracter comercial, etc.

(6) - O artigo 13._, A, refere dezassete isencdes relativas a determinadas actividades de interesse
geral. Assim, estéo isentas do imposto designadamente as prestacdes de servi¢os efectuadas
pelos servicos publicos postais; a hospitalizacéo e a assisténcia médica; as prestacdes de
servigos e as entregas de bens estreitamente conexas com a assisténcia social e com a
seguranca social ou com a protec¢ao da infancia e da juventude; as fornecidas aos seus
membros por organismos sem fins lucrativos que prossigam objectivos de natureza politica,
sindical, religiosa, patriética, filoséfica, filantropica ou civica, bem como as actividades dos
organismos publicos de radiotelevisdo que ndo tenham caracter comercial.

Do artigo 13._, B, constam outras isencdes relativas as operacfes de seguro e resseguro, a
certas actividades no dominio do crédito e a locacédo de bens imdveis, com excepcao de quatro
tipos de locacéao.

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

(9) - 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).

(10) - Em relacao a Irlanda do Norte, a Comissao ndo tem informacdes sobre a cobranca de
portagens pela utilizacdo de estradas publicas.

(11) - Trata-se, na Inglaterra e no Pais de Gales, da Highway Authority e, na Escécia, da Roads
Authority.

(12) - O parecer fundamentado foi enviado por carta de 10 de Agosto de 1989.

(13) - Acérdéao de 21 de Janeiro de 1999, Comissao/Bélgica (C-207/97, Colect., p. I-275,n._ 24, e
a jurisprudéncia ai citada).

(14) - Acordéao de 16 de Maio de 1991, Comissdo/Paises Baixos (C-96/89, Colect., p. 1-2461, n.os
15 e 16).

(15) - Acordéo de 8 de Marco de 1988, Apple and Pear Development Council (102/86, Colect., p.
1443, n._11).

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

(17) - Acorddo Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 16, n._ 21.
(18) - Acorddo Carpaneto Piacentino e o., ja referido na nota 16, n._ 15.
(19) - Acérdao Carpaneto Piacentino e 0., ja referido na nota 16, n._ 16.

(20) - Acérdaos Comisséao/Paises Baixos, ja referido na nota 16; 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. I-4363, n._ 17).

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

(22) - Acérdéao de 20 de Fevereiro de 1997, DFDS (C-260/95, Colect., p. I-1005, n._ 23).
(23) - Acérdao de 22 de Fevereiro de 1989, Comissao/ltalia (54/87, Colect., p. 385, n._ 12).

(24) - Acérdéao do Tribunal de Justica de 14 de Dezembro de 1971, Comissao/Franca (7/71,
Colect., p. 391, n.os 5 e 6).

(25) - Acordéaos do Tribunal de Justica de 1 de Junho de 1994, Comisséo/Alemanha (C-317/92,
Colect., p. 1-2039, n._ 4), e de 10 de Maio de 1995, Comissao/Alemanha (C-422/92, Colect., p. I-
1097, n._ 18, com as referéncias ai citadas).

(26) - Acérdéao de 16 de Maio de 1991, Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 14, n.os 15 e
16.

(27) - Loc. cit., notas 25 e 26.

(28) - No artigo 7._, n._ 1, do Regulamento n._ 1553/89, prevé-se 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.



(29) - Acérdéao de 14 de Julho de 1972, ACNA/Comisséo (57/69, Recueil, p. 933, n.os 29 e 31 a
33, Colect., p. 323).

(30) - Acérdéao de 13 de Marco de 1990, Comissao/Franca (C-30/89, Colect., p. 1-691, n._ 23, bem
como as referéncias citadas).

(31) - Acérdao Comissao/Paises Baixos, ja referido na nota 14, n._ 37.

(32) - No decurso da audiéncia, o Reino Unido e a Republica Helénica negaram que tenha havido
didlogo com a Comisséao.

(33) - Quanto ao calculo, v.on._ 111.



