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Conclustes do advogado-geral Fennelly apresentadas em 21 de Septembro de 2000. - José
Teodoro de Andrade contra Director da Alfandega de Leix8es, sendo interveniente: Ministério
Publico. - Pedido de deciséo prejudicial: Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto - Portugal. -
Colocacéo de mercadorias em livre pratica - Ultrapassagem do prazo de declaragédo para um
regime aduaneiro - Processo de venda das mercadorias ou de cobran¢ca duma taxa ad valorem. -
Processo C-213/99.

Colectanea da Jurisprudéncia 2000 péagina 1-11083
Conclusdes do Advogado-Geral

| - Introducao

1 A principal questéo suscitada no presente litigio € a da compatibilidade do procedimento
estabelecido pela legislacao portuguesa para as mercadorias relativamente as quais nédo foram
cumpridas as formalidades aduaneiras exigidas dentro dos prazos estabelecidos (a seguir
«processo de demorados») com o direito aduaneiro comunitario e com os principios gerais do
direito comunitério.

Il - Enquadramento juridico

2 O direito aduaneiro comunitario € o que consta do Regulamento (CEE) n._ 2913/92 do
Conselho, de 12 de Outubro de 1992, que aprovou o Cadigo Aduaneiro Comunitario ( a seguir
«Caédigo Aduaneiro» ou «Caodigo») (1).

3 O artigo 4. do Codigo Aduaneiro prescreve:

«Na acepcao do presente Codigo, entende-se por:

5) "decisado". qualquer acto administrativo de uma autoridade aduaneira em matéria de legislacao
aduaneira que decida sobre um caso concreto e que produza efeitos de direito relativamente a
uma ou mais pessoas;

D

4 O artigo 6._, n._ 3, estabelece:



«As decisbes tomadas por escrito, que nao deferirem os pedidos ou que tenham consequéncias
desfavoraveis para as pessoas a quem se dirigem, serdo fundamentadas pelas autoridades
aduaneiras. As decisdes deverdo mencionar a possibilidade de recursos prevista no artigo 243._»

5 O Titulo 11l do Codigo, que compreende os artigos 37._a 57._, intitula-se «Disposi¢cfes aplicaveis
as mercadorias introduzidas no territério aduaneiro da comunidade até que Ihes seja atribuido um
destino aduaneiro» e o capitulo IV seguinte respeita a «obrigacéo de atribuir um destino aduaneiro
as mercadorias apresentadas a alfandega». O artigo 49. estabelece os prazos em que deve ser
feita a declaragcéo das mercadorias:

«1. As mercadorias que tiverem sido objecto de declaragdo sumaria devem ser sujeitas as
formalidades destinadas a atribuir-lhes um destino aduaneiro nos seguintes prazos:

a) Quarenta e cinco dias a contar da data de entrega da declara¢do sumaria, quanto as
mercadorias chegadas por via maritima;

b) Vinte dias a contar da data de entrega da declaracdo sumaria, quanto as mercadorias
chegadas por qualquer outra via.

2. Quando as circunstancias o justifiquem, as autoridades aduaneiras podem fixar um prazo mais
curto ou autorizar uma prorrogacao dos prazos referidos no n._ 1. Esta prorrogacao néo pode,
todavia, exceder as necessidades reais justificadas pelas circunstancias.»

6 O Capitulo V do Titulo Il respeita ao «Depdsito temporario de mercadorias». O artigo 50._ define
esta expressao da forma seguinte: «<Enquanto aguardam que lhes seja atribuido um destino
aduaneiro, as mercadorias apresentadas a alfandega tém, a partir do momento dessa
apresentacao, o estatuto de mercadorias em depdsito temporario». O artigo 53._ estabelece:

«1. As autoridades aduaneiras tomardo imediatamente todas as medidas necesséarias, incluindo a
venda das mercadorias, para regularizar a situacdo das mercadorias em relacédo as quais o
cumprimento das formalidades destinadas a atribuicdo de um destino aduaneiro ndo tenha sido
iniciado nos prazos fixados nos termos do artigo 49._

2. As autoridades aduaneiras podem ordenar a transferéncia das mercadorias em causa, por
conta e risco da pessoa em cuja posse se encontrem, para um local especial sob fiscalizacao
aduaneira, até que se proceda a regularizacdo da sua situacéo.»

7 O Titulo VIII, gue compreende os artigos 243._ a 246._, respeita ao direito de recurso. O artigo
243._tem a seguinte redaccéao:

«1. Todas as pessoas tém o direito de interpor recurso das decisdes tomadas pelas autoridades
aduaneiras ligadas a aplicacao da legislacdo aduaneira e que Ihe digam directa e individualmente
respeito. Tem igualmente o direito de interpor recurso qualquer pessoa que, tendo solicitado uma
decisao relativa a aplicagdo da legislacdo aduaneira junto das autoridades aduaneiras, delas ndo
obtenha uma deciséo no prazo fixado no n._ 2 do artigo 6._ O recurso sera interposto no Estado-
Membro em que a deciséo foi tomada ou solicitada.

2. O direito de recurso pode ser exercido:

a) Numa primeira fase, perante a autoridade aduaneira designada para esse efeito, pelos Estados-
Membros;



b) Numa segunda fase, perante uma instancia independente, que pode ser uma autoridade
judiciaria ou um 6rgao especializado equivalente, nos termos das disposi¢cées em vigor nos
Estados-Membros.»

8 O Titulo 1l da Sexta Directiva 77/388/CEE do Conselho, de 17 de Maio de 1977, relativa a
harmonizacado das legislac6es dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre o volume
de negdcios - sistema comum do imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme
(a seguir «Sexta Directiva IVA») (2) define os objectivos desta directiva. O artigo 2._, Unica
disposicéo deste Titulo, prevé que:

«Estao sujeitas ao imposto sobre o valor acrescentado:

1. As entregas de bens e as prestacdes de servi¢os, efectuadas a titulo oneroso, no territorio do
pais, por um sujeito passivo agindo nessa qualidade;

2. As importacOes de bens.»
9 O artigo 4._ da Sexta Directiva IVA define o conceito de «sujeito passivo» da forma seguinte:

«1. ... qualquer pessoa que exerca, de modo independente, em qualquer lugar, uma das
actividades econdmicas referidas no n._ 2, independentemente do fim ou do resultado dessa
actividade.

5. Os Estados, as colectividades territoriais e outros organismos de direito publico ndo seréo
considerados sujeitos passivos relativamente as actividades ou operagcdes que exercam na
gualidade de autoridades publicas, mesmo quando em conexao com essas mesmas actividades
ou operacOes cobrem direitos, taxas, quotizacdes ou remuneracdes. Contudo, se exercerem tais
actividades ou operacdes, devem ser considerados sujeitos passivos relativamente a tais
actividades ou operacoes, desde que a ndo sujeicdo ao imposto possa conduzir a distor¢des de
concorréncia significativas. As entidades acima referidas serdo sempre consideradas sujeitos
passivos, designadamente no que se refere as operacdes enumeradas no Anexo D, desde que as
mesmas nao sejam insignificantes.

A4
O Anexo D inclui a «<armazenagems.

10 Na Republica Portuguesa, a situacdo das mercadorias ndo declaradas para um regime
aduaneiro dentro dos prazos previstos é regulada nos artigos 638. e 639.  do Regulamento das
Alfandegas.

11 Segundo o artigo 638._, estas mercadorias serdo vendidas em hasta publica quando sé&o
ultrapassados os prazos de cumprimento das obrigac¢des legais.

12 O artigo 639._ prevé que os donos das mercadorias podem ainda despachéa-las, desde que o
requeiram no prazo de seis meses contados a partir da sujeicdo da mercadoria ao regime de
hasta publica. As mercadorias assim despachadas estao sujeitas ao pagamento de todos os
encargos e imposic¢des devidas, acrescidos da percentagem de 5% sobre o seu valor (a seguir
«taxa de fazendas demoradas» ou apenas «taxa»).

13 O artigo 675._ estabelece:



«O produto liquido da arrematacao sera distribuido de acordo com a seguinte ordem de
prioridades:

Tratando-se de mercadorias demoradas, ou nas condicdes previstas nos n.os 3 e 4 do artigo
638._, 0 produto liquido da sua venda, depois de deduzidos os recursos préprios comunitarios, 0s
direitos aduaneiros nacionais e outras imposicoes, sera depositado a ordem do Estado, para
entrar em receita, se ndo for reclamado no prazo de um més.»

14 Finalmente, o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias ja se pronunciou a titulo
prejudicial sobre o Regulamento das Alfandegas portugués no processo Siesse (3). Na sequéncia
desta decisdo, o Supremo Tribunal Administrativo e o Tribunal Constitucional de Portugal
concluiram que a taxa de fazendas demoradas era compativel com os principios do direito
comunitario tal como foram interpretados pelo Tribunal de Justica.

Il - Factos e tramitacao processual no tribunal nacional

15 De acordo com o despacho de reenvio, J. Andrade (a seguir «recorrente») importou sete
paletes de peles de bovino para a Comunidade Europeia, que chegaram ao seu territorio
aduaneiro em 11 de Junho de 1995. O recorrente pediu a prorrogacao do prazo para atribuicéo de
um destino aduaneiro as mercadorias. Foi-lhe concedida uma prorrogacédo do referido prazo por
45 dias pela delegacéo aduaneira. As mercadorias foram declaradas a Alfandega de Leixdes em
15 de Setembro de 1995 para entreposto aduaneiro, e foram despachadas para colocacdo em
livre pratica em varias fraccdes, entre 19 de Setembro de 1995 e 2 de Janeiro de 1996. Em 9 de
Maio de 1996, a Alfandega de Leixdes instaurou o processo de demorados relativamente as
mercadorias em questao.

16 Ao instaurarem tal processo de demorados, as autoridades aduaneiras notificaram o
recorrente para pagar o montante de 905.483 PTE, divida que incluia 310 PTE de imposto do
Selo, 773.652 PTE de taxa de fazendas demoradas e 131.521 PTE de IVA, calculado a taxa de
17% sobre o montante da taxa de fazendas demoradas. O recorrente pagou o montante liquidado
e, em seguida, impugnou a liquidagéo no Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto, pedindo o
respectivo reembolso (4).

17 Considerando que o recurso interposto suscitava questfes de direito comunitario cuja solugéo
Ihe era necessaria para proferir a sua propria decisdo, o Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto
submeteu ao Tribunal de Justica das Comunidades Europeias um pedido de decisé&o prejudicial
das seguintes questdes, ao abrigo do artigo 234._ do Tratado CE:

«1) O procedimento administrativo aduaneiro nacional, tal como descrito supra, na parte em que
consagra que, de forma automatica, sem prévia notificacdo, as mercadorias demoradas para além
dos prazos legais sejam objecto de processo de demorados (venda) é compativel com o disposto
no artigo 53._ do Codigo Aduaneiro, designadamente com o disposto no n._ 1 deste artigo?



2) Na medida em que o procedimento administrativo aduaneiro nacional prevé como Unica
medida (de forma automatica, como se disse), a tomar pelas autoridades aduaneiras nacionais, a
organizacédo do processo de demorados que visa unicamente a venda de mercadorias, nao
podera ser considerada uma medida desproporcionada, violadora dos direitos de defesa dos
contribuintes e qualificavel de obstaculo a livre circulacdo de mercadorias, tanto mais que, sendo
aguela medida automatica, ela pode operar desde logo, ou seja, no primeiro dia posterior ao
termo do prazo de armazenagem legal, sem que o importador disso seja sequer advertido ou
avisado?

3) O procedimento administrativo aduaneiro nacional, ao remeter imediatamente para ‘venda' as
mercadorias nas situacoes referidas, sem qualquer notificacao prévia, viola o disposto no artigo
6. , n._ 3, do Cbdigo Aduaneiro Comunitario?

4) O procedimento administrativo aduaneiro nacional, ao n&o prever a obrigatoriedade de
qgualquer notificagdo no ambito do processo de fazendas demoradas, tal como se encontra
previsto no artigo 638._ e seguintes do Regulamento das Alfandegas, viola o disposto no artigo
243. do Cdédigo Aduaneiro Comunitario?

5) Na hipétese de a taxa de fazendas demoradas, prevista no artigo 638._ e seguintes do
Regulamento das Alfandegas ser qualificada como sancao administrativa processual (tal como
vem sendo considerada pela jurisprudéncia nacional) € a mesma susceptivel de tributacdo em
IVA?

6) Admitindo ainda a hipoétese referida na quinta questao (a natureza da taxa ser a de sanc¢ao
administrativa), o facto de aquela taxa ter natureza ad valorem (objectiva) mas sem qualquer
referéncia a culpa do agente, a encargos suportados, em concreto, pelas autoridades aduaneiras
a titulo de medidas cautelares de fiscalizacdo, de armazenagem ou outras, podera ser
considerada violadora do principio da proporcionalidade?

7) Admitindo, pelo contrario, que a taxa referida ndo tenha natureza sancionatdria mas antes a
natureza de prestacdo de servicos, suportados pelas autoridades aduaneiras, justificar-se-a a
tributacdo em IVA?»

IV - Observacoes e analise

18 Foram apresentadas observagoes escritas ao Tribunal de Justiga pelo recorrente, pela
Republica Portuguesa e pela Comissao das Comunidades Europeias.

19 As questdes submetidas pelo 6rgao jurisdicional nacional abrangem quatro aspectos que
analisarei em seguida; a proporcionalidade da sancéo (parte da segunda e da sexta questdes), 0s
direitos da defesa (primeira questao, parte da segunda questao e terceira e quarta questdes), livre
circulacdo das mercadorias (parte da segunda questéo, e IVA (quinta e sétima questdes).

20 E conveniente fazer uma observacao preliminar antes de entrar na apreciacdo material das
questdes submetidas pelo 6rgao jurisdicional nacional. Resulta dos factos, tal como séo descritos
no despacho de reenvio, que o recorrente declarou as mercadorias em questéo para entreposto
aduaneiro aos servicos aduaneiros em 15 de Setembro de 1995, e que as mercadorias foram
libertadas para colocacao em livre pratica entre 19 de Setembro de 1995 e 2 de Janeiro de 1996.
Por conseguinte, quando os servi¢cos aduaneiros iniciaram o processo de demorados
relativamente as mercadorias do recorrente, em 9 de Maio de 1996, estas mercadorias ja se
encontravam em livre pratica na Comunidade e ja tinham sido retiradas das instalacées dos
servigos aduaneiros. Por consequéncia, hdo existiu nunca qualquer possibilidade de as
mercadorias serem vendidas pelos servicos aduaneiros na sequéncia da instauracdo do processo
de demorados neste caso. Por esta razdo, ao considerar a compatibilidade de tal processo com o



principio da proporcionalidade e qualquer possivel violacdo dos direitos de defesa do recorrente,
limitarei a minha analise, salvo quando indicar expressamente o contrario, a compatibilidade da
taxa de fazendas demoradas com estes principios. A minha analise ndo abrangera a venda
compulsiva das mercadorias dum importador, embora seja inevitavel fazer alguma referéncia a
€sse processo.

a) Compatibilidade do processo de demorados com o principio da proporcionalidade

21 Na segunda questao (no que respeita a compatibilidade com o principio da proporcionalidade)
e na sexta questdo, o 6rgao jurisdicional nacional procura saber, em substancia, se a cobranca
duma taxa de fazendas demoradas, sem notificacdo ao importador e sem se tomar em
consideracéo o grau de culpabilidade do importador, é compativel com o principio da
proporcionalidade.

22 O recorrente defende que o principio da proporcionalidade, além de constituir um principio
geral do direito comunitario, esta expressamente considerado no artigo 53._ do Codigo
Aduaneiro, que se refere a «todas as medidas necessarias». Argumenta que, quando as
mercadorias nao foram declaradas dentro dos prazos prescritos, o sistema portugués as coloca
automaticamente para venda ou impde ao importador o pagamento duma taxa de fazendas
demoradas. O recorrente sustenta que qualquer destas opc¢des viola o direito de propriedade do
importador, que nunca € chamado a pronunciar-se sobre se a venda ou a imposi¢ao da taxa sdo
verdadeiramente necessarias.

23 O recorrente alega que toda a regulamentacdo portuguesa nesta matéria deveria ser
examinada a luz do principio da proporcionalidade. Argumenta que os tribunais nacionais que tém
sustentado este sistema ap0s o0 acordao Siesse (5) se tém limitado a apreciar a proporcionalidade
da taxa de fazendas demoradas comparando-a com a venda compulsiva das mercadorias do
importador e a eventual apropriacdo do produto da venda pelo Estado. Segundo o recorrente, um
regime que condiciona a possibilidade de declaracdo das mercadorias depois de expirado o prazo
ao pagamento dessa taxa, e que inclui montantes que ndo sao necessarios para assegurar 0s
objectivos desse procedimento, € desproporcionado em relagéo a esse objectivo.

24 Finalmente, o recorrente alega que, uma vez que o montante da taxa de fazendas demoradas
é calculada ad valorem, no montante de 5% do valor aduaneiro das mercadorias, tal montante é
desproporcionado. Acresce que o direito portugués, ao estabelecer sang¢des, prevé normalmente
a graduacéao consoante o grau de culpabilidade do acusado. Assim, a taxa de fazendas
demoradas ndo é cobrada em condi¢cdes semelhantes as aplicaveis as san¢des nacionais, como
o Tribunal de Justica ja decidiu (6).

25 A Republica Portuguesa argumenta que o artigo 53._ do Cédigo confere aos Estados-
Membros poder discricionario sobre a forma de disciplinar a situacdo das mercadorias nao
declaradas nos prazos prescritos. O artigo 53._ refere-se explicitamente a venda de tais
mercadorias como um meio possivel de regular tal situacéo. O regime portugués € uma resposta
eficaz a necessidade de encorajar o respeito dos prazos. Mas, mesmo assim, este regime prevé
alguma flexibilidade, na medida em que proporciona aos importadores a possibilidade de fazerem
a declaracéo fora de prazo, logo que paguem a taxa de fazendas demoradas.

26 A Republica Portuguesa afirma também que a razoabilidade do regime se manifesta na
possibilidade de o importador requerer a prorrogacéo do prazo para atribuicdo dum destino
aduaneiro.



27 Finalmente, a Republica Portuguesa apoia-se na concluséao do seu Tribunal Constitucional
gue, na sequéncia da decisdo do Tribunal de Justica no referido acérdao Siesse, decidiu que a
imposi¢cdo duma sancédo ad valorem é compativel com o principio da proporcionalidade (7).

28 A Comissao concorda com as autoridades portuguesas em que o artigo 53._ do Cdédigo
confere aos Estados-Membros um poder discricionario quanto a sancao que podem aplicar. Mas
gualguer sancao deve ser eficaz, dissuasiva e proporcionada (8). Os Estados-Membros séo
obrigados, nos termos do artigo 10._ CE, a punir as viola¢des do direito comunitério.

29 Todavia, a Comissdo néo cré que a legislagédo portuguesa seja proporcionada aos objectivos
que prossegue. Enquanto o Tribunal de Justi¢ca, no acérdao Siesse, declarou que a venda das
mercadorias era uma solucao de Ultimo recurso, o regime portugués estabelece a presuncéao
absoluta de que essa venda é sempre necessaria para regularizar a situacdo das mercadorias em
guestéao.

30 A Comisséo afirma também que um regime de responsabilidade objectiva ndo é adequado,
dado que a infraccdo em questao nao é de natureza grave e deveria existir uma possibilidade de
isencdo da sancéo (por exemplo em caso de forga maior). Além disso, a natureza objectiva da
sanc¢ao deve ser clara e inequivoca, 0 que ndo € o caso.

31 Por ultimo, a Comisséao considera que o facto de a sancéo ser calculada ad valorem ndo
significa necessariamente que seja desproporcionada. No caso presente, a aplicacao de tal
sancao inclui-se no poder discricionario do Estado-Membro. Além disso, no processo Siesse, 0
Tribunal de Justica ndo decidiu que o montante de 5% da taxa de fazendas demoradas era
desproporcionado. A Comissao observa que a taxa de 5% representa a responsabilidade total do
importador em relacédo as autoridades aduaneiras e nao é cobrada qualquer outra importancia
para cobrir despesas administrativas ou juros.

32 Como ja expliquei, a minha analise limitar-se-a principalmente, se ndo exclusivamente, a
compatibilidade da taxa de fazendas demoradas com o principio da proporcionalidade.

33 O principio da proporcionalidade é um principio fundamental do direito comunitério cuja tutela
deve ser assegurada pelo Tribunal de Justica (9). Para ser proporcionada relativamente aos
objectivos que prossegue, uma medida deve ser necessaria e adequada para os atingir, 0s
objectivos ndo devem poder ser atingidos por meios menos restritivos e as vantagens
prosseguidas ndo devem ser desproporcionadas relativamente aos efeitos onerosos das medidas
(20).

34 Tal como a Comissédo afirmou, com razao, € necessario que exista um processo para
regularizar a situacao das mercadorias sempre que o importador ndo tenha cumprido as
formalidades aduaneiras prescritas. Conservar as mercadorias em depadsito temporario
representa um custo para os Estados-Membros e existe o risco de que as mercadorias percam o
seu valor comercial ou provoquem danos nas instalacées de armazenagem das autoridades. A
imposi¢do dum prazo-limite para lhes atribuir um destino aduaneiro €, por isso, uma regra de boa
administragéo que contribui para o tratamento e o processamento mais eficazes dessas
mercadorias pelas autoridades aduaneiras.



35 Acresce que a Comissédo tem razao quando observa que o facto de se sancionar a falta de
observancia destes prazos pode ser benéfico. Constitui uma dissuasao para repeticdes
posteriores das mesmas infrac¢des pelos importadores, encoraja a observancia em geral desses
prazos, pde termo aos armazenamentos e controlos temporarios das mercadorias pelas
autoridades aduaneiras e garante o pagamento dos direitos aduaneiros se estes ainda nao
tiverem sido pagos.

36 Visto neste contexto, entendo que o termo «necessarias» usado no artigo 53. , n._ 1, do Cédigo
Aduaneiro, abrange a imposi¢cdo duma sancao que tem um efeito genérico de dissuasdo do ndo
cumprimento de formalidades aduaneiras.

37 O Tribunal de Justica ja teve a oportunidade de apreciar a regulamentagdo portuguesa em
guestao no caso vertente. No processo Siesse, o Tribunal de Justi¢ca considerou que o
Regulamento (CEE) n._ 4151/88 do Conselho, de 21 de Dezembro de 1988, que estabelece as
disposicdes aplicaveis as mercadorias introduzidas no territério aduaneiro da Comunidade (11),
que precedeu o Codigo Aduaneiro, ndo precludiu a possibilidade de as mercadorias relativamente
as quais foi ultrapassado o prazo-limite de declaracdo poderem ver a sua situacao regularizada
pela aceitacdo duma declaracao para colocagcédo em livre pratica (12). No que respeita a
quaisquer sancdes (entre as quais a taxa de fazendas demoradas) que o Estado-Membro possa
impor aos operadores econdmicos que ndo cumprem os referidos prazos, o Tribunal de Justica
decidiu que, embora os Estados-Membros disponham dum poder discricionario nesta matéria,
devem assegurar que as infrac¢des ao direito comunitario sdo sancionadas de forma eficaz,
proporcionada e dissuasiva (13). Além disso, tais sanc6es devem obedecer aos principios gerais
do direito comunitario, em particular ao principio da proporcionalidade, e ser calculadas em
condicBes semelhantes as aplicaveis a infrac¢des do direito nacional da mesma natureza e
gravidade (14). O Tribunal de Justica declarou que o controlo do respeito destes principios
compete ao 6rgao jurisdicional nacional (15).

38 O Tribunal de Justica considerou o pagamento da taxa de fazendas demoradas como «uma
medida de seguranca destinada a garantir o pagamento efectivo do direito [aduaneiro]
correspondente» (16) e o advogado-geral considerou que era um meio de as autoridades
aduaneiras manterem a «garantia» de obterem o ressarcimento das despesas que efectuaram
7).

39 No caso presente, resulta do despacho de reenvio que todos os direitos aduaneiros devidos
pelos bens importados foram pagos aquando da sua introducao em livre pratica e, como ja referi,
esta data precedeu a abertura do processo de demorados por parte das autoridades. Por isso,
nao se pode entender que a aplicacdo da taxa de fazendas demoradas neste processo prossegue
o objectivo de assegurar que o importador pague qualquer divida relativa a direitos aduaneiros
sobre as mercadorias. A sua aplicacao, no que respeita a relacdo entre o demandante e as
autoridades no que toca as mercadorias em causa, apenas visa penaliza-lo por ndo cumprir 0s
prazos legais e recuperar o valor de despesas geradas pela armazenagem prolongada das
mercadorias juntamente com os juros devidos por forca do pagamento tardio dos direitos
aduaneiros iniciais.

40 Ao decidir quanto a proporcionalidade da taxa de fazendas demoradas, o tribunal nacional
deve ter em conta o seu fim, bem como as outras razdes para se aplicar tal sancédo, como as que
destaquei nos n.os 34 e 35, supra. O tribunal nacional deve assegurar-se de que o sistema em
apreco respeita o principio da proporcionalidade em termos gerais e ndo apenas na aplicacao ao
caso concreto.



41 Uma fixacdo ad valorem tem o mérito de ser proporcional ao valor das mercadorias. E também
objectiva e de montante previsivel.

42 Resulta quer do despacho de reenvio, quer das observacfes escritas, que a aplicacdo da taxa
de fazendas demoradas € automatica, uma vez que nao existe qualquer disposicdo que preveja
excepcdes. Naturalmente, se o tribunal nacional concluir que as autoridades aduaneiras
cometeram um erro, seja ao aplicar a taxa, seja ao calcular o seu valor, o importador devera ser
exonerado, pelo menos na medida do erro, do pagamento da referida taxa.

43 Apesar de a Comissao criticar a rigidez da aplicagéo da taxa em casos de forca maior, ndo se
me afigura possivel atingir uma conclusdo quanto a esse ponto neste processo. A jurisprudéncia
revela que o Tribunal de Justica analisa a questao da forga maior no contexto do quadro legal do
caso concreto. Tal como referido no acordao First City Trading, «€ jurisprudéncia constante que a
nogao de forga maior ndo tem o mesmo conteudo nos diversos dominios de aplicacdo do direito
comunitario, devendo o seu significado ser determinado em fun¢éo do quadro legal no qual esta
destinado a produzir os seus efeitos» (18). O artigo 53._ do Codigo Aduaneiro apenas permite
que as autoridades tomem as medidas «necessarias» para regularizar a situacdo das mercadorias.
No caso presente, trata-se de um Estado-Membro que esta a implementar o direito comunitario no
seu ordenamento juridico nacional. E ponto assente que os Estados-Membros devem respeitar 0os
direitos fundamentais e a proporcionalidade, tal como estes principios sdo interpretados pelo
Tribunal de Justica, ao implementarem o direito comunitario (19). Dai parece decorrer, pelo
menos na presenca de circunstancias que configurem for¢ca maior, que a venda for¢cada dos bens
do importador, uma vez que afecta directamente um direito de propriedade, ndo se afigura como
uma medida proporcionada. Mas o recorrente ndo apresentou qualquer prova de circunstancias
gue possam configurar forca maior que pudesse ter provocado a sua omissao de despachar as
mercadorias a tempo. Na realidade, as mercadorias foram despachadas, ainda que tardiamente,
e os direitos aduaneiros normais foram pagos. Quando a questao se limita a cobranca de uma
sancao pecunidria, como no caso presente, ndo me parece adequado enveredar pela
especulacado tentando definir o &mbito de aplicacdo do conceito de forga maior na falta de
gualguer prova que o justifique.

44 N&o se ignora que o demandante alegou que a taxa de fazendas demoradas néo foi aplicada
em condi¢des analogas as aplicaveis em direito nacional para infracgcdes da mesma natureza e
gravidade. Contudo, na falta de informacéo no despacho de reenvio sobre este ponto, ndo posso
proceder a uma apreciacdo detalhada sobre esta alega¢édo. Ha que lembrar que, no acérdao
Siesse, o Tribunal de Justica declarou, como condi¢c&o de validade da sanc¢éo, que esta seja
regida por «condi¢des substantivas e processuais analogas as aplicaveis as violacdes do direito
nacional de natureza e importancia semelhantes» (20). Estou convicto de que o Tribunal de
Justica, no acérdao Siesse, tinha a preocupacédo de assegurar que a infraccao seja punida em
condicdes que sejam no minimo tao estritas como as aplicaveis nos termos do direito nacional. Se
a sancao for proporcional ao seu objectivo pode néo ser necessario que seja idéntica ao seu
equivalente nacional; por outras palavras, pode ser uma san¢ao mais estrita.

(b) Respeito dos direitos da defesa

45 Nas primeira e na segunda questdes (no que respeita a possivel violacdo dos direitos de
defesa dos contribuintes), e na terceira e quarta questdes, o 6rgao jurisdicional nacional pretende
saber, no essencial, se o facto de o processo de demorados portugués operar automaticamente e
sem notificacdo prévia viola os artigos 6., n._3,53._, n._ 1 ou 243. do Cdédigo Aduaneiro.

46 O recorrente reafirma que qualquer processo iniciado relativamente a mercadorias a que nao
tenha sido atribuido um destino aduaneiro deve ser necessario. Entende que, a menos que o
importador seja notificado da abertura desse processo, ndo pode demonstrar que a venda ou a
imposicao da taxa de fazendas demoradas sdo desnecessarias relativamente as suas



mercadorias. A inexisténcia de notificacdo resulta também na sua impossibilidade de exercer o
seu direito fundamental de defesa. Na sua opinido tal processo deve ser contraditorio.

47 O demandante alega ainda que a abertura do processo de demorados € uma «decisdo» na
acepcéo do artigo 4._, n._ 5, do Cédigo Aduaneiro. E ainda uma decis&o que «tem consequéncias
desfavoraveis» pelo que, nos termos do artigo 6. , n._ 3, deve ser fundamentada e deve referir a
faculdade de recurso prevista no artigo 243._

48 O Republica Portuguesa, porém, reafirma que, para dar abertura ao processo de demorados,
ndo é necessaria qualquer decisdo. A abertura deste € consequéncia directa da violagdo do artigo
49. do Cdédigo Aduaneiro e, nos termos do artigo 53._ do mesmo cdédigo, as autoridades tém o
dever de regularizar a situagéo das mercadorias. Assim, ndo se aplica o artigo 6._, n._ 3, nemo
artigo 243._ do Cadigo. De qualquer forma, alega que o importador tem a faculdade de recorrer
durante o processo e que, assim, o artigo 243._ nao foi violado.

49 A Comissao alega que ndo é necessario notificar os importadores nos termos do artigo 6._, n._
3, do Cddigo. O texto do artigo 53._ do Cdadigo obriga as autoridades a actuar «imediatamente».
Impor uma condicéo adicional de notificagdo dos importadores tornaria o0 processo mais lento e
atrasaria o cumprimento do dever da autoridade.

50 A Comisséao alega que o artigo 6._, n._ 3, do Cédigo nao é aplicavel. Nao é necessario que as
autoridades adoptem a decisdo sob forma escrita para dar abertura ao processo. A deciséo pode
ter consequéncias desfavoraveis para o seu destinatario mas nem todas as decisdes
desfavoraveis tém que ter a forma escrita. As decisdes sO tém que ter a forma escrita quando
respondem a pedidos feitos pelos préprios particulares. Por dltimo, a aplicacao do artigo 6. _, n._
3, pressupde que uma decisdo tomada nos seus termos seja dirigida a um particular identificado.
Esse nem sempre é 0 caso nos processos de demorados, uma vez que as autoridades nem
sempre estdo em condic¢des de identificar o importador em tempo Uutil.

51 Quanto ao direito de recurso previsto no artigo 243._ do Cdédigo, a Comisséao distingue entre a
imposicao da taxa de fazendas demoradas e a venda forcada das mercadorias. Nao é necessario
informar os importadores da aplicacdo de uma coima de que tomardo conhecimento quando for
pedido o respectivo pagamento. No que respeita a venda das mercadorias, a Comissao entende
gue, quando a venda é urgente, os importadores ndo tém que ser imediatamente informados mas
que, mesmo neste caso, devem ser informados logo que possivel. As obrigagdes que incumbem
as autoridades séo de alguma forma aligeiradas pela publicacao obrigatéria, nos termos do artigo
659._ do Regulamento das Alfandegas portugués, de uma lista das mercadorias postas em venda
nos termos de processos de demorados. Por outro lado, a Comisséo estabelece outra distingéo
conforme o importador seja ou ndo conhecido das autoridades: se os importadores forem
desconhecidos pode tornar-se muito oneroso localiza-los pelo que ndo é exigida qualquer
notificacdo mas, se forem conhecidos, devem ser informados do seu direito a recorrer. Se 0s
importadores conhecidos das autoridades ndo forem informados do seu direito a recorrer, ndo
terdo possibilidade de demonstrar a inexisténcia de necessidade ou erro das autoridades
aduaneiras e existird em consequéncia um risco efectivo de prejuizo irreparavel. Este risco é
reforcado pelo facto de os poderes muito limitados de que o juiz nacional dispde nesse processo
serem muito limitados.

52 Ha que manter presente que a observancia dos direitos de defesa € um principio fundamental
do direito comunitario, nos termos do qual os destinatarios de decisdes das autoridades publicas
gue, como neste caso, afectem sensivelmente os seus interesses devem ter a possibilidade de
exprimir utilmente os seus pontos de vista (21).

53 O Cédigo Aduaneiro prevé o exercicio deste direito a uma audicdo justa no artigo 6. ,n._3, e
no artigo 243._ O artigo 243._ nao dispde sé por si que o importador seja informado do direito de
recurso. Por outro lado, o artigo 6._, n._ 3, dispde efectivamente que o importador deve ser



notificado quer dos motivos pelos quais foi tomada a decisédo quer do seu direito de recorrer. A
aplicabilidade do artigo 6. _, n._ 3, esta sujeita a determinadas condi¢des; em primeiro lugar, deve
ser tomada uma «decisado» (tal como definida no artigo 4._, n._ 5, do Cdodigo); em segundo lugar, a
decisdo deve ter sido adoptada por escrito, e, por ultimo, a decisdo deve «nédo deferir[...] pedidos»
ou ter «consequéncias desfavoraveis» para o destinatario.

54 A Republica Portuguesa insiste em gque, nos termos da lei portuguesa, a abertura do processo
de demorados é consequéncia legal automéatica do ndo cumprimento do artigo 49. do Cddigo
Aduaneiro. Contudo, creio que ao conceito de «decisdo» deve dar-se uma interpretacdo uniforme
na Comunidade. O facto de uma decisao ter sido ou ndo tomada nao pode depender da forma
pela qual os diversos Estados-Membros interpretam as suas obrigacdes face ao artigo 53._ do
Cadigo.

55 Considero que uma «decisdo» € um acto que manifesta o exercicio de um juizo ou de um poder
de apreciacdo. E um acto praticado depois da considerag&o de varios factores e, nos termos do
direito comunitério, deve tal acto referir os factores ou as razées que levaram a esse exercicio do
poder de forma a que o seu destinatario esteja em condi¢cdes de conseguir efectivamente pér em
causa a sua validade (22).

56 Em Portugal, logo que o importador exerce o seu direito de despachar depois do prazo, nos
termos do artigo 639._ do Regulamento das Alfandegas, passa a ser devida a taxa de fazendas
demoradas de 5%. Tal como acima salientei, para ser conforme ao direito comunitario, a taxa
deve respeitar determinados principios. Para o presente efeito, darei por assente que a taxa é
proporcionada e que é aplicada em condi¢cfes analogas as existentes no direito nacional para
infraccdes da mesma natureza e gravidade, uma vez que a questéo de possivel violacdo dos
direitos de defesa do importador apenas se coloca se for esse 0 caso. Presumindo que assim €, a
aplicacao da taxa de fazendas demoradas € efectivamente automatica, tal como alega a
Republica Portuguesa, no sentido de que a sua aplicacdo nao depende do exercicio de um juizo
ou de um poder de apreciacédo. Assim sendo, ndo entendo que a imposi¢cdo da taxa seja uma
«decisdo» nos termos do direito comunitario.

57 O acto de notificar o importador de que incorre na taxa de fazendas demoradas néo exigiria
fundamentacédo detalhada. Tal como expuseram o recorrente e 0s intervenientes nas suas
observagfes escritas, o0 valor da taxa é sempre fixado ad valorem em 5% do valor das
mercadorias, o qual pode ser declarado de forma simples.

58 Uma vez que ndo entendo que tenha sido tomada qualquer «decisdo» no caso presente, as
autoridades ndo estavam obrigadas a notificar o recorrente ou a referir a possibilidade de recurso
ao abrigo do artigo 243._ do Cdédigo Aduaneiro. Contudo, o recorrente mantém a possibilidade de
contestar a imposigdo da taxa de fazendas demoradas no seu caso concreto. Pode, por exemplo,
invocar erro das autoridades ou, como no caso presente, contestar a proporcionalidade da taxa.
No caso presente, afigura-se que, ao recorrer para o Tribunal Fiscal Aduaneiro, o recorrente
demonstrou que, mesmo nao sendo aplicaveis os artigos 6. , n._ 3, e 243._do Caodigo, o
importador nao fica privado do direito a uma deciséo judicial sobre a validade da imposicéo da
taxa de fazendas demoradas.

59 Contudo, parece-me adequado dar dois exemplos de situacfes em que entendo que teria sido
tomada uma «decisdo» na acepcao do artigo 4. , n._ 5, do Cddigo Aduaneiro, e em que, portanto,
o artigo 6._, n._ 3, teria aplicacdo. Em primeiro lugar, ndo ha davida de que, quando, nos termos
do artigo 49._ da Cddigo, uma autoridade aduaneira decide fixar um periodo mais curto para
atribuicdo de um destino aduaneiro ou decide nédo prorrogar o limite do prazo quando isso tiver
sido requerido, exerce um poder de apreciacao e, logo, toma uma «decisdo». Em segundo lugar,
entendo que, quando se processa a venda forcada das mercadorias do importador nos termos do
artigo 638._ do Regulamento das Alfandegas portugués, isso constitui igualmente uma decisdo. A
venda nos termos do artigo 638._ tem por base o artigo 53._ do Cédigo, nos termos do qual ndo



€, contudo, obrigatéria. Basear-se na opcao contida no artigo 53._ implica o exercicio de um
poder de apreciacdo ou um juizo por parte das autoridades aduaneiras. Estas terdo, em
particular, de considerar que essa venda das mercadorias, e ndo qualquer outra solucéo, é
necessaria. Acresce que, embora tal venda seja certamente admissivel, em principio, nos termos
do artigo 53._, constitui, na realidade, uma ofensa do direito de propriedade do importador,
particularmente se se considerar que, sob determinadas condicbes enumeradas no artigo 675.
do Regulamento das Alfandegas portugués, o Estado-Membro se pode apropriar do produto da
venda. O direito fundamental da propriedade do importador deve ser respeitado (23). Em
consequéncia, entendo que os importadores cujas mercadorias vao ser postas em venda devem,
logo que possivel e com tempo suficiente, ser notificados da «decisdo». A menos que sejam dessa
forma notificados, o seu direito de propriedade sera violado sem possibilidade de exercerem a
faculdade de pagamento da taxa de fazendas demoradas prevista no artigo 639._ do
Regulamento das Alfandegas portugués.

(c) Livre circulacdo de mercadorias

60 Na segunda questao, o érgao jurisdicional nacional pergunta se a imposi¢cado da taxa de
fazendas demoradas constitui um obstaculo a livre circulacdo de mercadorias.

61 A taxa de fazendas demoradas nao é certamente uma medida de efeito equivalente a direitos
aduaneiros prevista no artigo 25. _ CE, na medida em que apenas se aplica a mercadorias
oriundas do exterior da Comunidade (24).

62 Nao obstante, o recorrente alega que a taxa € uma distor¢cdo do principio do tratamento
uniformizado por todos os Estados-Membros de mercadorias originarias de paises terceiros.
Alega que este principio emerge da criagdo da unido aduaneira prevista no artigo 23. CE. O
facto de ser calculado IVA sobre o valor da taxa confirma a sua verdadeira natureza de obstaculo
a livre circulacao de mercadorias.

63 A Comissao concorda em gue, desde a criacdo da Pauta Aduaneira Comum, os Estados-
Membros ndo podem introduzir unilateralmente novos direitos aduaneiros sobre mercadorias
importadas de paises terceiros nem aumentar os existentes (25). Contudo, observa também, no
gue concordo, que a taxa de fazendas demoradas néao se aplica indiscriminadamente a todos os
importadores, mas s6 aqueles que nao cumpriram os prazos de atribuicdo de destino aduaneiro.
Assim, a taxa ndo é um obstéculo a livre circulacdo de mercadorias (26).

(d) IVA

64 Na quinta e sétima questdes, o érgao jurisdicional nacional pergunta se as autoridades
aduaneiras podem tributar em IVA o montante da taxa de fazendas demoradas.

65 O recorrente, a Republica Portuguesa e a Comissao concordam todos no sentido de que a
taxa de fazendas demoradas é uma sancao administrativa processual que ndo deve estar sujeita
a IVA. Concordo com esta analise na medida em que, ao impor a taxa, a autoridade aduaneira
esta a actuar como «autoridade publica» pelo que néo €, nos termos do artigo 4. da Sexta
Directiva IVA, «sujeito passivo». Por conseguinte, ndo é devido IVA (27).

66 A Comissao tem razéo ao afirmar que nao pode surgir distor¢cdo da concorréncia do facto de
as autoridades aduaneiras exercerem este poder punitivo. As autoridades nédo tém potenciais
concorrentes neste dominio, pelo que o importante principio da neutralidade do IVA néo pode ser
violado.

67 Se, pelo contrario, as autoridades aduaneiras prestassem um servico de armazenagem, este
poderia estar sujeito a IVA. A armazenagem € enunciada no ponto 9 do Anexo D da Sexta
Directiva IVA pelo que, de acordo com o terceiro paragrafo do artigo 5._, n._ 4, estas autoridades



seriam «sujeitos passivos» uma vez que 0S Servigos que prestam ndo sao «insignificantes».
V - Concluséo

68 Em face do exposto e em minha opinido devera responder-se as questdes submetidas pelo
Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto da seguinte forma:

- O direito comunitario ndo se opde a que a autoridade aduaneira competente exija 0 pagamento
de uma sancao, fixada ad valorem em 5% do valor aduaneiro das mercadorias, ao aceitar a
declaracgéo para introducdo em livre préatica depois de expirados 0s prazos previstos no artigo
49. do Regulamento (CEE) n._ 2913/92 do Conselho, de 12 de Outubro de 1992, que estabelece
o Cdédigo Aduaneiro Comunitério, desde que o valor dessa sanc¢éo seja fixado de acordo com o
principio da proporcionalidade e em condi¢des analogas as aplicaveis no direito nacional a
infracc6es da mesma natureza e gravidade. Cabe ao érgao jurisdicional nacional determinar se a
sancao em causa nos autos principais esta em conformidade com esses principios.

- Quando o importador fica sujeito a sancao por efectuar a declaragéo para introducéo em livre
pratica depois de expirados 0s prazos previstos no artigo 49. do Regulamento n._ 2913/92, ndo
€ tomada pelas autoridades aduaneiras qualquer «decisdo» na acepcao do artigo 4. , n._ 5, do
mesmo regulamento, ndo sendo aplicaveis o artigo 6., n._ 3, nem o artigo 243._ desse
regulamento.

- A sancao por se efectuar a declaracéo para introducdo em livre pratica depois de expirados os
prazos previstos no artigo 49.  do Regulamento n._ 2913/92 nao constitui um obstaculo a livre
circulacao de mercadorias.

- A sancao por se efectuar a declaracéo para introducdo em livre pratica depois de expirados os
prazos previstos no artigo 49. do Regulamento n._ 2913/92 é uma sanc¢ao administrativa
processual ndo estando, assim, sujeita a IVA nos termos 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.
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