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OS PODERES ORCAMENTAIS
DO PARLAMENTO EUROPEU*

PRINCIPAIS PROBLEMAS

1. Introdugdo

1.1. Apresentagdo do tema

Ja em 1984, Jean-Luc CHABOT(" chamava a atengdo para a impor-
tancia dos poderes orgamentais do Parlamento Europeu, afirmando que
“le Parlement Européen et ses pouvoirs, essentiellement budgétaires, sont
devenus lobject d’enjeu pour lavenir de la construction européenne”.
Defendia este autor que uma das vias mais necessarias e eficazes para
prosseguir uma verdadeira estratégia de integra¢do europeia era justamente
a via or¢gamental®,

Esta ideia veio desde entdo a confirmar-se, ndo s6 pela importancia
econémica que o orgamento comunitario adquiriu'®, mas sobretudo por-
que ele passou a constituir, mais do que uma mera descrigdo das receitas e

* “Trata-se de um relatério apresentado no mestrado de Direito Comunitario em Outu-
bro de 1989 na Faculdade de Direito de Lisboa, sob a orientagio da Prof. Doutora
Isabel de Magalhdes Collago. O texto nio sofreu quaisquer alteragdes”.

(I) “Stratégies de Pintégration européenne et budget communautaire”, in Revue Trimes-
trelle de Droit Européen (RTDE), A-20, n. |, (1984), p. 97.

(2) Idem, p. 98 e ss.

(3) Ao longo do presente trabalho, falaremos de Orgamento comunitario para designar o
Orgamento Geral das Comunidades. A opgdo de ndo nos referirmos ao Orgamento
Operacional da C.E.C.A. — o unico que ainda possui autonomia em relagio ao
Orgamento Geral — ¢ deliberada. Ela justifica-se na medida em que ¢ em relagéio a
este ultimo que se colocam os problemas mais importantes.
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despesas da Comunidade, um verdadeiro programa politico de acgdo e
financiamento das diversas actividades®.

Por estas razdes, compreende-se bem a importancia do estudo da evo-
lugdo dos poderes orgamentais do Parlamento Europeu até ao seu estadio
actual, bem como da perspectiva futura do seu desenvolvimento.

Saliente-se ainda o facto de ser dificil negar que o poder or¢amental é
o mais importante poder do Parlamento Europeu, ndo admirando por isso
que se tivesse travado uma constante luta pelo seu progressivo acréscimo.
A este proposito, tem-se falado numa estratégia de “petits pas”, para carac-
terizar a continua luta do Parlamento Europeu®®.

O estadio actual dos poderes orcamentais do Parlamento Europeu,
tendo em conta o siléncio do Acto Unico Europeu®, impde uma analise
cuidada do art.c 203.° do Tratado C.E.E., e também o estudo do recente
Acordo Interinstitucional sobre a disciplina or¢amental € a melhoria do
processo orgamental?.

Se esta reflexdo permitir levantar os principais problemas com os
quais nos vamos deparar, e apontar qual é (e qual tendera a ser) o papel
do Parlamento Europeu, enquanto autoridade orgamental®, podera estar

(4) Neste sentido, Martin BANGEMANN, “La procédure budgétaire de 1979: I'équilibre

nécessaire de la répartition des pouvoirs entre le Conseil et le Parlement”, in Revue du
Marché Commun (RMC), 226, (1979), p. 170.
Apesar disso, o Conselho e alguns Estados-membros consideram o orgamento como
um simples instrumento quantitativo, que devera ser neutro. Pelo contrario, o Parla-
mento Europeu e alguns outros Estados-membros (sobretudo os mais pobres) conside-
ram o orgamento como um instrumento politico e redistributivo. Vd. René MILAS,
“Le budjet communautaire sous analyse sistémique™, in, RMC, 317, (1988), p. 294.

(5) Entre outros, Jean-Paul JACQUE, “Conquéte et revendications: 'évolution des pou-
voirs législatifs et budgétaires du Parlement Européen depuis 1979”, in Revue d'Inté-
gration Européenne, Vol. 6, n.° 2 e 3, (1983), p. 156.

(6) Conforme decorrera da nossa exposi¢do, o art.° 203.° do Tratado C.E.E. — preceito
central nesta matéria — revela algumas fraquezas e ambiguidades que teria sido qtil
esclarecer, de modo a evitar a repeti¢do das diferentes crises institucionais geradas pelo
orgamento comunitario. Apesar disso, o0 Acto Unico nio cumpriu este designio.

(7) JOCE, n.°L 185/33,de 15/7/88.
(8) Como é sabido, Conselho e Parlamento constituem os dois ramos da “autoridade
orgamental”. Trata-se de uma expressio muito utilizada e que reflecte bem a duali-

dade e a constante necessidade de equilibrio entre os poderes orgamentais destas duas
instituigdes.
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cumprido o principal objectivo do breve estudo que nos propusemos
realizar.

1.2. Delimitag¢do do objecto do nosso estudo. Estrutura do trabalho

Os problemas que o or¢gamento comunitario suscita sio t3o vastos e
complexos que seria impossivel trata-los aqui na sua globalidade. Impde-se
por isso a delimita¢do clara do objecto do nosso estudo: os poderes orga-
mentais do Parlamento Europeu. Mais do que as implicagGes econdmicas
e politicas®”, serd nossa preocupagdo reflectir sobre os varios problemas
juridico-institucionais que se colocam.

Como ja se deixou dito'9, a nossa analise incidira sobre o Orgamento
Geral das Comunidades, ficando assim de fora o estudo do Orgamento
Operacional da C.E.C.A.; dentro do orgamento comunitario, a nossa aten-
¢do recaira sobretudo no orgamento das despesas, dado ser ai que funda-
mentalmente se exercem os poderes do Parlamentot!D,

Por outro lado, importa referir que utilizaremos, ao longo deste breve
estudo, trés expressdes que importara distinguir: direito or¢amental, pro-
cesso orcamental e poderes orgamentais(!?,

Entende-se por direito or¢camental (comunitdrio) o conjunto de regras
que regulam a elaborag@o e aprovagdo do Or¢amento Geral da Comuni-
dade, bem como a sua estrutura, execugdo e fiscalizagdo; por processo
or¢amental, o conjunto de regras que devem ser respeitadas na elaboragio
e aprovagéo do or¢gamento, e cuja disciplina decorre do art.° 203.° do Tra-

(9) Cuja importancia ¢ alias decisiva, mas cujo ambito cai fora dos nossos propésitos.
(10) Supra, nota 3.

(11) Como refere Jean-Luc CHABOT, est. cit., p. 102,: “[...] le Parlement ne se prononce
que sur les dépenses et non sur les recettes.”.

(12) Seguimos aqui de perto a terminologia utilizada por Daniel STRASSER, Finangas da
Europa, Colecgdo Perspectivas e Realidades, Bruxelas, 1981.
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tado C.E.E.a3; finalmente, os poderes orcamentais sio as competéncias
atribuidas pelo Tratado a cada uma das instituigdes comunitirias, no
ambito do respectivo direito orgamental. ‘

Estamos portanto perante trés expresses com significados diversos,
cujo uso ¢ compativel, e que nio se confundem entre si.

No que diz respeito & estrutura do trabalho, comegaremos (Cap. 2)
por tragar a evolugdo dos poderes do Parlamento Europeu, desde a pri-
meira revisdo das disposi¢Ses financeiras, realizada em 1970014, até A ver-
sdo actual do art.° 203.° do Tratado C.E.E.!?, sendo certo que importara
ai comparar os varios textos, apontando as suas diferengas essenciais. Este
capitulo serd também o momento oportuno para abordar o dificil pro-
blema da distingdo entre despesas obrigatérias (DO) e despesas ndo obri-
gatérias (DNO), de cuja resolugdo depende a compreensdo dos poderes
orcamentais do Parlamento Europeu.

Depois disso, entraremos na analise do art.° 203.° (Cap. 3), que regula
o chamado processo orgamental. A nossa aten¢fio incidirdA mais uma vez
nos poderes do Parlamento, ainda que por vezes se faca uma ou outra
referéncia as restantes instituigdes comunitarias que participam na elabora-
¢do e aprovagido do orgamento comunitario. Porque a nossa preocupagio
serd apenas a de estudar os problemas juridico-institucionais, faremos
somente uma breve referéncia & chamada “margem de manobra” do Par-
lamento, € 4 taxa méxima de aumento das DNO (art.© 203.°, n.° 9)(6),

Uma vez analisados os poderes orgamentais do Parlamento Europeu,
importard abordar o problema da executoriedade do orgamento (Cap. 4).
Eis uma questdo decisiva, ja4 que, como veremos, foi por esta via que o
Parlamento tentou obviar a sua falta de poderes legislativos. Impde-se por
isso resolver a questdo de saber se se pode ou ndo falar de um poder

(13) Omitimos também deliberadamente a referéncia ao art.° 177.° do Tratado C.E.E.A., e
ao art.° 78.° do Tratado C.E.C.A., cujas redacgdes ndo diferem substancialmente da
do art.® 203.° do Tratado C.E.E..

(14) Tratado do Luxemburgo de 22/4/70, in JOCE, n.°L 2,de 2/1/71.

(15) Redacgdo introduzida pelo Tratado de Bruxelas de 1975 in JOCE, n.° L 359, de
31/12/77.

(16) Este assunto, pelos problemas que ja colocou e pelas crises que gerou no seio da

Comunidade, daria, s6 por si, um estudo auténomo. Dai que, apesar da sua impor-
tancia, nio lhe possamos fazer mais do que uma pequena referéncia.
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legislativo implicito do Parlamento, resultante dos seus actuais poderes
orgamentais.

Finalmente (Cap. 5), atendendo ao Acto Unico e as exigéncias que ele
coloca, analisaremos o Acordo Interinstitucional realizado em 1988 entre a
Comissio, o Conselho e o Parlamento, procurando dessa forma perspecti-
var o futuro dos poderes orgamentais do Parlamento Europeu.

1.3. Tendéncias fundamentais do Direito Or¢camental Comunitdrio

Na evolugdo do direito or¢amental da Comunidade, descortinam-se
trés tendéncias fundamentais, a que importa fazer referéncia.

Antes de mais, a unificacdo gradual dos orgamentos comunitdrios.
Através do Tratado de Fusdo assinado em Bruxelas em 8/4/65, criou-se o
Orgamento Geral das Comunidades Europeias, que substituia o Orga-
mento da C.E.C.A., o Or¢amento da C.E.E., e os Or¢amentos de funcio-
namento, investigagdo e investimento da C.E.E.A.!7. Este era alids o
tnico caminho para se dar cumprimento 3s regras orgamentais cldssicas('®),
e para se prosseguirem algumas das fungées do orgamento, maxime a rela-
cionagdo das receitas com as despesas.

Apesar disso, por ainda subsistir 0 orgamento operacional da C.E.C.A.,
ndo se pode falar de um orgamento unico?.

- Julgamos contudo que ¢ quanto ao Or¢amento Geral das Comunida-
des que se colocam os problemas mais importantes, pelo que a ele nos
cingiremos na nossa analise.

Em segundo lugar, cumpre recordar que se tem assistido a um subs-
tancial aumento dos chamados recursos proprios da Comunidade, que se
foram substituindo as contribui¢des financeiras dos Estados-membros,

(17) Trata-se do art.° 20.°, n.° 1 do Tratado de Fusio, de 1965, que foi entretanto alterado
pelo art.° 10.° do Tratado do Luxemburgo, de 21/4/70. A tendéncia para a unificagio
do Orgamento Geral das Comunidades foi no entanto mantida.

(18) Designadamente, a regra da unidade.
(19) Neste sentido, Daniel STRASSER, op. cit., p. 20; também Martin BANGEMANN,
est. cit., p. 171, refere que “I'unité (relative) du budget communautaire apparait avec le

traité de fusion [...] mais on doit considérer qu'elle n’existe véritablement que depuis la
création du principe de l'autonomie financiére des Communautés”.
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conforme resulta da decisdo de 21/4/70, tomada nos termos do art.® 201.°
do Tratado C.E.E..

Existem bastantes divergéncias quanto a4 nog¢do de “recursos pro-
prios”, uma vez que, para além da concepgdo fiscalistat?®, autores ha que
defendem uma visdo mais lata deste conceito?!). Apesar disso, talvez se
possa afirmar que as Comunidades sdo hoje integralmente financiadas
através de recursos proprios?. .

Finalmente, o direito or¢amental caracteriza-se por um substancial
aumento dos poderes do Parlamento Europeu, cujo inicio ficou marcado
pelo Tratado do Luxemburgo, de 21/4/70.

E a essa evolugdo que nos referiremos no capitulo que a seguir se
inicia.

2. Evolugio dos poderes Or¢camentais do Parlamento Europeu

2.1. O Tratado do Luxemburgo de 1970
2.1.1. O Art.° 203.° - Bis?

Até ao Acto Unico Europeu, foram as disposi¢des financeiras aquelas
que suscitaram as sucessivas revisdes dos Tratados. Ndo admira por isso

(20) Segundo esta concepgao, recursos proprios seriam apenas os provenientes das receitas
fiscais da Comunidade.

(21) E o caso de Guy ISAAC, Les Ressources Financiéres de La Communauté Euro-
péenne, Economica, Paris, 1986, p. 70 e ss.

(22) Pelo menos em teoria, como refere Daniel STRASSER, op. cit., p. 119; para o Conse-
lho, cujo pensamento é reconstituido pelo Advogado-Geral M. MANCINI, no Proc.
34/86, de 3/6/86, in Rec., 1986, p. 2158., “bien que les ressources communautaires

soient qualifiées de propres [...] ce sont toujours les Etats qui les collectent et les
mettent 4 la disposition de la Communauté”.

(23) JOCE, n.oL2,de 2/1/71.

(24) Introduzido pelo art.® 5.° do Tratado do Luxemburgo.
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que, como afirma Daniel STRASSER®Y, o dinamismo juridico da
Comunidade?® tivesse recaido essencialmente no or¢amento e nos poderes
or¢amentais do Parlamento Europeu.

Pela importdncia dessas modificagGes, e também pelo facto de ser
necessario compreender os diversos passos de evolu¢io dos poderes do
Parlamento, cabe fazer-lhes aqui a referéncia devida.

Para além do Tratado de Fusdo de 8/4/65?", convém atentar no
Tratado do Luxemburgo de 1970.

O art.°© 5.° deste texto introduziu no Tratado C.E.E. um novo art.°
203.°-bis, que constituia uma disposi¢do transitoria, aplicavel a aprovagio
e elaboragdo dos orgamentos anteriores a 1975(9),

E facil constatar a timidez deste art.© 203.9-bis, cuja Unica alteragdo
importante consta do seu n.° 5.

Ai se fixaram novas regras, no que diz respeito aos poderes do Conse-
lho para aceitar ou rejeitar as propostas do Parlamento Europeu de modi-
ficagdo ao projecto de or¢amento.

Distinguiu-se entre a hipdtese de as propostas do Parlamento Euro-
peu provocarem, ou ndo, um aumento no montante global das despesas de
uma institui¢do?®. No primeiro caso, o siléncio do Conselho valeria como
uma rejei¢do tacita, sendo que o Conselho so aceitaria essas propostas, se
se pronunciasse expressamente por maioria qualificada; no segundo caso,
isto ¢, na hipodtese de ndo se registar o aludido aumento, o siléncio do
Conselho valeria como aceitagdo tacita, j4 que, para rejeitar essas propos-
tas de modificagdo do Parlamento, o Conselho teria de deliberar por
maioria qualificada.

(25) Op. cit., p. 9.
(26) Relativo ao direito originario, acrescentariamos nds.
(27) Ja referido supra, p. 9 .

(28) O art.° 5.2 do Tratado do Luxemburgo derrogou expressamente o preceituado no art.°
4.°, 0 qual s6 seria aplicavel a partir do orgamento de 1975. Do’estudo desse art.° 4.°,
que modificou o art.° 203.° do Tratado C.E.E., cuidaremos mais adiante. Vd. infra
2.1.2.

(29) Note-se que ndo haveria aumento global do montante das despesas de uma instituigdo,
no caso de os aumentos serem compensados por outras propostas que comportassem
uma diminuigo correspondente.



Consagrou-se assim o chamado sistema de “maioria invertida™?,
obrigando-se 0 Conselho a deliberar por maioria qualificada, no caso
de pretender pronunciar-se contra uma proposta do Parlamento que
ndo tivesse por efeito aumentar o montante global das despesas©".

Esta altera¢do ndo foi no entanto suficientemente importante, €
ndo cremos que nos exercicios de 71 a 74 o Parlamento possa ser
considerado como verdadeira parte no exercicio da autoridade orga-
mental. Efectivamente, o Conselho continuou a deter a tltima palavra
relativamente a todas as despesas, podendo sempre aceitar ou rejeitar
as propostas do Parlamento. Acresce o facto de ser ao presidente do
Conselho a quem competia, nos termos do n.° 6 do art.° 203.°-bis, a
constatagdo de que o orgamento estava definitivamente aprovado.

Pode pois concluir-se que os poderes orcamentais do Parlamento
se mantiveram até 1975 muito reduzidos, pelo que o art.° 203.°-bis
mais ndo constituiu do que um timido inicio da sua futura evolugio.

2.1.2. O Art.° 203.°99,

Terminado o periodo de vigéncia da disposi¢do transitoria atras anali-
sada, entrou em vigor um novo art.® 203.° introduzido pelo art.° 4.° do
mesmo Tratado do Luxemburgo de 19703,

A sua redacgdo, pelas inovagdes trazidas ao processo orgcamental e,
designadamente, aos poderes or¢amentais do Parlamento, implica uma
analise mais cuidada.

(30) Esta expressio, apesar de imaginativa, € incorrecta, ja que o que esta invertido ndo é a
maioria, mas o objecto de voto — vd. Daniel STRASSER, op. cit., p. 5.

(31) Na primeira verso do art.° 203.° — redacgio original do Tratado C.E.E. — nido se
fazia qualquer distingdo quanto as propostas do Parlamento, pelo que o siléncio do
Conselho era sempre considerado como uma rejeigio.

(32) Art.° 4.° do Tratado do Luxemburgo.

(33) Este novo texto aplicou-se ja ao orgamento de 1975.
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A primeira grande alteragdo prende-se com a introdugdo da distingio
entre despesas obrigatérias (DO) e despesas ndo obrigatérias (DNQ)©GY,
Conforme decorria do n.° 4 do art.° 203.°, o Parlamento, na sua primeira
leitura do projecto de orgamento, elaborado pelo Conselho, poderia fazer
alteragées, por maioria dos membros que o compunham, relativamente as
DNO, e propor modicagbes, por maioria absoluta dos votos expressos, em
relagdo as DO.

No caso do Parlamento utilizar estes poderes©®?, o projecto de orga-
mento seria de novo transmitido ao Conselho; este, nos termos do n.° 5 do
art.© 203.°, poderia aceitar por maioria qualificada as propostas de modifi-
cag¢do do Parlamento (DO), valendo o seu siléncio como rejei¢do tacita.
Quanto as alreragdes feitas pelo Parlamento (DNO), o Conselho poderia
rejeita-las expressamente por maioria qualificada, valendo agora o seu
siléncio como aceitagido tacita dessas alteracdes©®.

Além desta modificagido, importa salientar o facto de o Parlamento pas-
sar a ter competéncia para efectuar uma segunda leitura do projecto de
orcamento. Nos termos do n.° 6 do art.® 203.°, o Parlamento passou a ter
em relagdo as DNO a ultima palavra, uma vez que poderia, por maioria
dos membros que o compunham e 3/5 dos votos expressos, deliberar
sobre as modificages feitas pelo Conselho as suas alteragbes (DNO)GY.

Na sequéncia do acréscimo dos poderes or¢amentais do Parlamento,
0 n.° 7 do art.° 203.° atribuiu ao presidente do Parlamento o poder de

(34) Vd. infra2.1.3..
(35) O que de resto veio sempre a acontecer.

(36) Manteve-se assim o j4 aludido sistema da “maioria invertida”, agora baseado na dis-
tingdo DO/DNO ¢ ja ndo no aumento ou ndo das despesas, como acontecia com o
art.° 203.%-bis.

(37) Héa quem defenda que ainda aqui o Parlamento nio detinha a tltima palavra relati-
vamente s DNO. Neste sentido, Francisco FONSECA MORILLO, “Los Gastos no
Obligatorios del pressupuesto comunitario: regimen juridico e problemas planteados™,
in Revista de Instituciones Europeas, vol. 11, n.° 3, (1984), p. 753. Para este autor,
“[...] el Parlamento decidia sobre las modificaciones hechas por el Consejo a sus
emmiendas. Sin embargo, no podia hacer nuevas emmiendas sobre las dichas modifi-
caciones y el apartado (art.° 203.° n.° 6) mantenia la ambiguidad sobre el possible
rechazo de las mismas”™. Este problema de interpretagio viria no entanto a ser resol-
vido com o Tratado de Bruxelas de 1975. Vd. infra, p. 18.
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constatar a aprovagio definitiva do orgamento, deixando esta competéncia
de estar nas mios do presidente do Conselho®®.

Do exposto decorre que, a partir do exercicio de 1975, o Parlamento
deve ser considerado parte integrante da autoridade org¢amental, que
exerce juntamente com o Conselho.

A preocupagdo do Tratado do Luxemburgo® foi justamente a de
procurar um equilibrio entre os dois pélos da autoridade or¢amental, atri-
buindo também ao Parlamento o papel de sujeito activo no respectivo
processo.

S6 que este acréscimo de poderes do Parlamento™, longe de ter
resolvido todos os problemas, veio criar sucessivas crises no desenrolar do
processo orgamental, uma vez que passou a ser o meio privilegiado de
pressdo do Parlamento perante o Conselho.

2.1.3. A distingdo entre as despesas obrigatorias (DO) e as despesas
ndo obrigatdrias (DNO)

A distingdo introduzida pelo art.° 5.° do Tratado do Luxemburgo
entre DO e DNO justifica, pela sua importancia, uma referéncia auté6-
1:0ma, ainda que tenha de ser necessariamente breve).

(38) O art.° 203.°, n.° 8, veio também atribuir ao Parlamento uma certa “margem de

manobra”, permitindo-lhe aumentar dentro de certos limites — fixados em fungdo da
taxa maxima de aumento resultante do anteprojecto da Comissdo e da taxa de
aumento utilizada pelo Conselho no projecto de or¢gamento — as DNO. O Parla-
mento nio descurou esta prerrogativa e foi através dela que procurou introduzir novas
linhas orgamentais, dando assim inicio a novas acgdes comunitarias.

(39) Traduzida na redacgio do novo art.° 203.°.

(40) Cuja legitimidade parece indiscutivel, face A prépria histéria dos parlamentos nacio-
nais e evolugdo dos seus poderes. Com muito interesse pode ver-se, sobre esta eventual
analogia, Jean-Luc CHABOT, est. cit. p. 103.

(41) Esta distingio ndo foi consagrada no Projecto do Tratado de Unido Europeia de
1984, segundo o qual o Parlamento teria a Gltima palavra em relagdo a todas as
despesas. Cfr. art.° 76.°, n.° 2, al. f) deste projecto, in Parlement Européen, Direction
Genérale de l'information et des Relations Publiques, 1984.
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A sua importéncia tornou-se decisiva face aos poderes orgamentais do
Parlamento. Por outro lado, ¢ em relagdio as DNO que o Parlamento
detém a ultima palavra, aquando da sua segunda leitura do projecto de
or¢camento; por outro, ¢ no ambito das DNO que o Parlamento possui
alguma “margem de manobra”, no que diz respeito ao aumento do seu
montante global, conforme decorre do n.° 8, §4.°, do art.°c 203.°42, A pro-
posito das DNO, costuma dizer-se que elas reflectem a realidade da inte-
gragdo europeia, ja que dizem respeito habitualmente a novas linhas orga-
mentais, consubstanciando novas politicas comunitarias®3,

No entanto, mais dificil que salientar a importincia da distingdo, é
explicitar os seus termos.

O n.° 4 do art.® 203.° estabeleceu como critério de distingdo o facto de
se tratar (DO), ou ndo (DNO), de despesas que decorrem obrigatoriamente
do Tratado ou dos actos adoptados por forga deste),

Como resulta evidente, este critério ndo nos ajuda a distinguir de
forma clara as duas categorias de despesas.

A Comissdo, aquando da apresentagdo do anteprojecto de orgamento
para 197549, anexou-lhe uma lista de rubricas, distinguindo casuistica-
mente DO e DNO. Tudo indica que se partiu da ideia segundo a qual as
DO seriam aquelas cujo principio ¢ montante era determinado pelos Tra-
tados que instituiram as Comunidades, pelo direito derivado, pelas con-
vengGes e tratados internacionais ou pelos contratos de direito privado.

O Conselho, aquando da aprovagdo desse or¢amento de 1975, consi-
derou como obrigatdrias “as despesas em relagdo as quais, por for¢a dos

(42) Continuamos a referir a redacgio do art.° 203.°, introduzida pelo art.° 5.° do Tratado
do Luxemburgo.

(43) vd. René MILAS, est. cit., p. 291. O Acordo Interinstitucional de 1988 — vd. infra,
cap. 5 — ¢ prova disso mesmo, atendendo ao substancial aumento previsto para as
DNO, face as exigéncias do Acto Unico Europeu.

(44) Importa notar que, enquanto a versdo inglesa fala de despesas “that necessarily resul-
ting from this Treaty or from acts adopted in accordance therewith”, a versio francesa
refere-se a “dépenses découlant obligatoirement du Traité et des actes arrétés en vertu
de celui-ci” (o sublinhado ¢ nosso). Parece pois que mesmo entre as virias versdes nio
havera uma absoluta identidade de conceitos.

(45) Recorde-se que foi este o primeiro or¢amento onde vigorou a distingdo.
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textos, nenhuma autoridade or¢gamental, quer o Conselho, quer a Assem-
bleia, tem a possibilidade de fixar livremente os créditos™“9).

Pese embora a proximidade destas duas posi¢Ses, pouco se adiantou
na clarifica¢fio da distingdo®?.

Em 1982, com a Declaragio Comum do Parlamento, Conselho €
Comissio™“®, voltou-se a suscitar o problema que esta distingéo coloca. No
ponto 1.1., afirma-se que as despesas obrigatdrias seriam aquelas que a
autoridade orgamental tem de inscrever no or¢amento, para permitir a
Comunidade o respeito pelas obrigagles internas e externas, tal como
resultam dos Tratados e dos actos adoptados por forga destes).

A Declaragio de 82 previu ainda®® um processo para classificar as
diferentes linhas or¢amentais, que pressupunha o acordo entre o Parla-
mento e o Conselho, obtido apés a classificagio de cada nova linha orga-
mental no anteprojecto da Comissao®D,

(46) Cfr. Daniel STRASSER, op. cit., p. 40.

(47) Ha também quem procure o critério de distingdo no grau de discricionaridade da
Comissdo na execugdo de cada rubrica orgamental; a existir um verdadeiro poder
discriciondrio da Comissdo, estar-se-ia perante uma DNO. Vd. Antonio SACCHET-
TINI, Le Droit de la Communauté Européenne, Dispositions financiéres, vol. 11,
Bruxelas, 1982, p. 152. Temos sérias dividas quanto aos resultados deste critério, ja
que ndo nos parece facil, antes da aprovagdo do orgamento, definir se a Comissio tem
ou ndo poderes discricionarios quanto a execugio de certas despesas.

(48) JOCE, n.° L194, de 28/7/82.

(49) Daniel STRASSER, op. cit., p. 41, havia ja chamado a atengo para a doutrina que
toma como critério fundamental de distingdo a existéncia (DO) ou nio (DNO) de um
direito por parte de terceiros.

(50) Ponto 11.

(51) Sobre o valor juridico da Declaragdo Comum existem posi¢ées que ndo sdo absolu-
tamente coincidentes. Para René MILAS, est. cit., p. 295, ela devera ser considerada
pelo menos como um acto interpretativo do Tratado; a Comissdo — JOCE, n.c C180,
de 1/6/77 — defende o caracter ndo vinculativo destas declaragGes ou acordos inter-
institucionais; Também Jean-Louis DEWOST e Marc LEPOIVRE, em “La Déclara-
tion Commune signée le 30 juin 1982”, in RMC, 261, 1982, p. 518, defendem esse
ponto de vista, chegando mesmo a falar “d’un texte politique, d’un code de bonne
conduite”. O TJCE, no Proc. 34/86, de 3/7/86, in Rec., 1986, p. 2155, veio afirmar
(considerando 50) que os problemas da delimitagdo das DO e das DNO foram objecto
de um processo interinstitucional de conciliagdo instituido pela “declaragio comum”
do Parlamento, Conselho e Comisséo, de 30 de Junho de 1982, devendo ser resolvidos
nesse Ambito. Parece-nos no entanto que dai nao se podem tirar conclusdes definitivas
sobre a posigio do TJCE, relativamente ao valor juridico das declaragdes comuns.
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Significa isto que, a partir da Declaragdo de 82, a distingdo tem vindo
a ser feita com base no compromisso das varias instituigGes, assente em
critérios fundamentalmente politicos.

Por nos, julgamos ser possivel defender que esta distingio tendera a
perder o seu interesse®?. No entanto, enquanto a distingdo continuar a
integrar o texto do art.® 203.° do Tratado C.E.E.¥, ndo resta outro cami-
nho senio a procura de um acordo entre as varias instituigdes comunita-
rias quanto a cada uma das novas linhas or¢amentais. Tendo em conta as
classificagdes que desde 1975 tém vindo a ser feitas, pode considerar-se que
existe um entendimento relativamente a quase todas as rubricas, pelo que
o problema s6 tera verdadeiramente sentido quanto a novas linhas orga-
mentais, a inscrever-se em futuros or¢amentos. Em relagdo a essas, julga-
mos que o critério que aponta para a existéncia de um direito por parte de
terceiros é aquele que melhor se ajusta o espirito do art.° 203.° do Tratado
C.E.E. e da Declaragdo de 82. E, mais do que isso, é 0o Gnico verdadeira-
mente juridico.

2.2. O Tratado de Bruxelas de 197569

O Tratado de Bruxelas de 22/7/75 operou uma nova revisio do art.°
203.° do Tratado C.E.E., dando-lhe a redacgdo que ainda hoje conserva®®.
Devido a sucessivas dificuldades de ratificagdo do Tratado, o texto do
novo art.° 203.° apenas comegou a vigorar a 1 de Junho de 1977, vindo a
aplicar-se a partir do exercicio de 1978.

Sdo fundamentalmente trés as alteragGes que importa reter, no que
diz respeito aos poderes orgamentais do Parlamento:

map. 5.

(53) Como ainda acontece.

(54) JOCE, n.° L359, de 31/12/77.

(55) De 75 para cd, ndo se verificaram mais alteragdes, e ¢ significativo o facto de o Acto

nico nio ter tocado nesta matéria.

23



— em primeiro lugar, o n.° 5, al. b), do art.® 203.°, introduziu o cha-
mado sistema da “maioria invertida” para a adop¢io pelo Conse-
lho das propostas de modifica¢bes do Parlamento em relagdo as
DO, desde que ndo aumentassem o volume global destas despesas;

— em segundo lugar, clarificou-se a segunda leitura do Parlamento,
ja que este podera agora alterar ou rejeitar as modificag¢Ges intro-
duzidas pelo Conselho as suas alteragdes (DNO) — art.© 203.°, n.°
6(56);

— finalmente, o Parlamento passou a dispor do poder de rejeigdo
global do projecto de orgamento, nos termos do n.° 8 do art.°
203,067,

2.3. Sintese e indicagdo de sequéncia

Do que até aqui se disse, resulta que a evolu¢do dos poderes orgamen-
tais do Parlamento Europeu passou por quatro fases distintas.

A primeira fase corresponde & redacg¢do original do art.° 203.° do
Tratado C.E.E., que vigorou até ao exercicio de 1970.

A segunda fase surge a partir do exercicio de 71 e termina com o
exercicio de 74. E o resultado do regime transitério do art.° 203.%-bis,
introduzido pelo art.° 5.° do Tratado do Luxemburgo de 1970. Apesar
dessa evolug¢do, ndo se pode afirmar que o Parlamento passasse a ser
detentor de parte da autoridade or¢amental, ji que a ultima palavra cabia
sempre ao Conselho.

Durante a terceira fase (exercicios de 1975 a 1977), vigorou o art.°
203.°, introduzido pelo art.° 4.° do Tratado do Luxemburgo de 1970 que,
esse sim, trouxe altera¢Ses importantes, designadamente quando atribuiu
ao Parlamento a ultima palavra em sede de DNO.

(56) Ficou assim resolvido o problema levantado por Francisco FONSECA MORILLO,
est. supra cit. (nota 37), p. 753.

(57) F. FONSECA MORILLO, est. cit., p. 757, nota 14, afirma que os n.* 7 e 8 do art.°
203 teriam idéntica redacgdo nos Tratados do Luxemburgo de 70 e de Bruxelas de 75.
S6 por lapso se compreende tal afirmagdo, uma vez que o poder de rejeigio global do
projecto de or¢amento surge apenas expressamente previsto no Tratado de Bruxelas,
de 75.
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Para a quarta fase (desde o exercicio de 78 até hoje) o Tratado de
Bruxelas de 75 clarificou alguns dos aspectos introduzidos em 70, € deu ao
Parlamento o importante poder de rejeitar globalmente o projecto de
or¢gamento, consagrando-o juntamente com o Conselho como um dos
polos da autoridade orgamental.

O regime actual (introduzido pelo Tratado de 75) sera analisado em
pormenor, no capitulo que a seguir se inicia, respeitante aos actuais pode-
res orcamentais do Parlamento Europeu.

3. Os actuais poderes orcamentais do Parlamento Europeu — O art.’

203.° do Tratado da C.E.E.

3.1. A L.&leitura do projecto de Or¢amento pelo Parlamento Europeu

Depois de elaborado o anteprojecto de orcamento pela Comissdo
(art.° 203.2, n.° 2), este ¢ transmitido ao Conselho, que elabora o projecto
de or¢amento (art.® 203.°, n.° 3).

Tal projecto, uma vez elaborado, ¢ transmitido ao Parlamento, para
que este proceda & chamada “1.2 leitura”.

Nesta fase, o Parlamento pode adoptar uma de quatro diferentes
atitudes.

A primeira possibilidade consiste na aprovagdo expressa do projecto
de orgamento (art.® 203.°, n.° 4, §3.°, 1.2 parte).

A este propdsito, colocam-se duas questdes: a primeira consiste em
saber qual a maioria exigida para esta aprovag¢do. No siléncio do art.°
203.°, vale o art.° 141.°, pelo que se torna necessario uma maioria absoluta
dos votos expressos. O segundo problema prende-se com a questdo de
saber se, no caso de aprovagio expressa do projecto pelo Parlamento, este
devera ser de novo transmitido ao Conselho. O Tratado ndo nos responde.
A posi¢do que nos parece mais correcta é a da desnecessidade dessa trans-
missdo ao Conselho, ja que este nada mais podera fazer, uma vez que o
projecto ja se encontra aprovado. Alids, a prépria letra do art.° 203.°, n.°
4, §3.°, 1.2 parte, refere que o orgamento fica definitivamente aprovado,
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pelo que apenas resta a declaragio do presidente do Parlamento, nos ter-
mos do art.° 203.°, n.c 7.

Mas, assim como o Parlamento pode aprovar expressamente o pro-
jecto, ele pode também optar por ndo se pronunciar (art.° 203.°, n.° 4, §3.°,
2.2 parte). Neste caso, exige-se que o projecto seja de novo transmitido ao
Conselho (art.° 203.°, n.° 4, in fine). Esta obrigacdo de transmissio ao
Conselho suscita-nos duas davidas, que o art.° 203.° mais uma vez nio
esclarece.

Antes de mais, n3o se descortina qual o objectivo desta transmissio.
Como parece decorrer do n.° 5, do art.° 203.°, o Conselho s6 delibera
sobre o projecto de orgamento no caso de o Parlamento ter feito alteragdes
ou proposto modificagSes. Se o Parlamento ndo se pronunciar, sera que o
Conselho pode vir alterar o seu proprio projecto de orgamento? Mais uma
vez, o art.° 203.° ndo nos responde.

E verdade que se poderia tentar defender que quem pode o mais,
pode o menos: se 0 Conselho pode deliberar no sentido de aceitar ou
rejeitar as alteragGes ou propostas de modificagdes introduzidas pelo Par-
lamento, também o podera fazer, se este ndo se pronunciar, relativamente
ao seu proprio projecto. Esta argumentagio contudo n3io nos convence. E
que o n.° 5 do art.© 203.° s6 tem verdadeiro sentido se efectivamente hou-
ver alteragdes ou propostas de modificagdes do Parlamento. Se assim nio
for, i.e., se o Parlamento n3o se pronunciar na 1.2 leitura, julgamos que,
pese embora a obrigacio de transmissdo ao Conselho, o or¢amento deve
considerar-se definitivamente aprovado.

A terceira possibilidade, pela qual o Parlamento pode optar na 1.2
leitura do projecto, ¢ a da rejeigdo global do projecto de orgamento. A
verdade porém é que nio é absolutamente liquido que o Parlamento possa
exercer este direito aquando da 1.3 leitura.

O art.© 203.0, n.° 8, estd sistematicamente colocado no final do pro-
cesso orgamental, o que pode ser interpretado no sentido de o Parlamento
nio poder, aquando da 1.3 leitura, rejeitar desde logo o projecto de orga-
mento. Apesar do argumento sistematico, cremos que se podera justificar
o exercicio desse direito logo na 1.2 leitura®®®. A nossa posig¢do sera justifi-

(58) No mesmo sentido, Anténio SACCHETINI, op. cit., p. 53.
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cada quando estudarmos o poder de rejeigdo global do projecto de orga-
mento pelo P.E.G9,

As trés possibilidades ja expostas constituem as excepgdes ao proce-
dimento normal do Parlamento. Aquilo que habitualmente se verifica na
1.2 leitura é a utilizagdo pelo Parlamento dos seus direitos de alterar
(DNO) e/ou de propor modificagbes (DO), nos termos do art.° 203.°, n.°
4, §2.°.

Quanto ao direito de alterar (DNO), exige-se do Parlamento Europeu
uma deliberagio por maioria dos membros que o compdem. Para as pro-
postas de modificagdo (DO) é necessaria a maioria absoluta dos votos
€Xpressos.

Significa isto que a maioria exigida para as alterages (DNO) € (pode
ser) superior 3 maioria requerida para as propostas de modificagdo (DO),
jA que no primeiro caso sdo necessarios 257 votos, enquanto que no
segundo a maioria dos votos expressos pode ser inferior.

Dagqui se pode concluir que se prentendeu, logo em sede de 1.2 leitura,
responsabilizar o Parlamento face s DNO, apesar de ele ter, relativamente
a estas despesas, a ultima palavra (art.° 203.°, n.° 6).

Importa ainda notar que, no que diz respeito ao poder de alterar ou
propor modificagdes ao projecto, ndo se refere o prazo do seu exercicio,
nem se prescreve a obrigagdo de transmissdo do projecto ao Conselho.

Julgamos que, quanto ao prazo, devera valer o prescrito no art.°
203.°, n.° 4, §3.°, que é de 45 dias; em relagdo a obrigagido de transmissdo
ao Conselho, ela decorre implicitamente do n.° 5 do art.© 203.°.

Uma vez terminada a 1.2 leitura do projecto de orgamento pelo Par-
lamento, e caso este tenha alterado (DNO) ou proposto modificagGes
(DO), a generalidade dos autores costuma referir que ha entéo lugar a uma
2.2 leitura do projecto de orgamento pelo Conselho.

Do nosso ponto de vista, n3o se nos afigura correcto falar aqui em 2.2
leitura do projecto pelo Conselho. Na verdade o Conselho néo faz até esse
momento qualquer leitura do projecto, antes o elabora, nos termos do
art.° 203.°, n.° 3, §3.060, Dai que, salvo sempre melhor opinifdo, ndo nos

(59) Vd. infra, 3.6..
(60) E ndo se diga que se trata de uma mera questio terminoldgica. Conforme refere

Anténio SACCHETINI, op. cit., “... Favant projet de budget transmis au Conseil
(pela Comissdo) ne constitue pas une proposition”. Esta nota ¢ da maior importancia,
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parega aconselhavel falar aqui de 2.2 leitura do projecto de or¢gamento pelo
Conselho.

Nesta fase do processo orgamental, importa distinguir trés situagdes.

A primeira tem que ver com as DQ; as propostas de modifica¢do do
Parlamento podem ter aumentado ou ndo o volume das despesas globais
de uma instituicdo — no primeiro caso (aumento), o Conselho pode
aceita-las por maioria qualificada, sendo que o seu siléncio implica rejeigio
tdcita; no segundo caso (ndo aumento), o Conselho pode rejeita-las por
maioria qualificada, valendo agora o seu siléncio como aceitacéo tacita. -

Trata-se de consagrar o sistema da “maioria invertida” para as DO,
inovagdo trazida pelo Tratado de Bruxelas de 75, para a qual ja haviamos
chamado a atengdo(V,

No entanto, néo ¢ facil saber-se exactamente o que deve ser conside-
rado como “despesas de uma instituigdo”. Serdo sé as despesas admnistra-
tivas62? Existem DO que dificilmente podem ser consideradas como des-
pesas de uma instituigao(®?,

Trata-se de mais uma dificuldade colocada pelo art.c 203.°, que, como
se tem vindo a realgar, necessita de uma urgente reelaboragio. Pena é que
nio se tenha aproveitado o Acto Unico para clarificar estas questdes.

Importa ainda chamar a atengfo para o facto de a maioria qualifi-
cada® ser a mesma que se exige para a elaboragio do projecto de orga-

(Continuagio da nota 60)

uma vez que a deliberagio a tomar pelo Conselho, aquando da elaboragdo do pro-
jecto de or¢amento, exige maioria qualificada — art.° 203.°, n.° 3, §3.°. Ora, nos
termos do art.° 148.°, n.° 2, 2.0 ifen, porque ndo se trata de uma deliberagio tomada
sob proposta da Comissdo, exige-se que a maioria qualificada do Conselho exprima a
votagio favoravel de, pelo menos, oito membros.

Por isso, defendemos que, falar-se, a propdsito do art.© 203.°, n.° 5, de 2.2 leitura do
Conselho, pressupde que tenha havido uma 1.2 leitura do projecto de orgamento pelo
Conselho, o que manifestamente nido sucede; até porque, como se disse, a apresenta-
¢do do anteprojecto pela Comissdo ndo constitui uma proposta.

(61) Supra, p. 18.
(62) Note-se que estamos em sede de DO.

(63) V.g. o Titulo IX do Orgamento — “Cooperagdo com os paises em vias de desenvolvi-
mento e paises terceiros”.

(64) Referimo-nos a maioria exigida para que o Conselho rejeite as propostas de modifica-
¢do que ndo aumentem as despesas globais de uma institui¢io, ou para que aceite
aquelas que as aumentam.
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mento (art.° 203.°, n.° 3, §3.9), pelo que, apesar de tudo, ndo é aqui subs-
tancial o refor¢o de poderes do Parlamento. Isto porque a maioria que
elabora o projecto pode também aceitar ou rejeitar as propostas de modi-
ficagdo do Parlamento.

A segunda situagido surge no caso de o Conselho nio modificar as
alteragdes (DNO) e aceitar as propostas de modificagio (DO) do Parla-
mento Europeu (art.c 203.°, n.° 5, §3.°); se assim for, o or¢amento
considera-se definitivamente aprovado e disso se informara o Parlamento.

Parece-nos que, nesta hipotese, ¢ muito dificil defender que quem
aprova o orgamento ¢ o Parlamento. Efectivamente, é depois de um acto
do Conselho (aceitagdo das modificagdes e ndo modifica¢do das alteragdes)
que o orgamento se considera definitivamente aprovado. Julgamos por
isso que ndo ¢ correcto defender que o Parlamento detém o monopélio da
aprovagido do Or¢amento Geral das Comunidades Europeias®9,

Finalmente, quanto as DNO, o Conselho tem o direito de modificar,
por maioria qualificada, as alterag¢des introduzidas pelo Parlamento Euro-
peu (art.° 203.0, n.° §, al. a)).

Nesse caso, passar-se-a a 2.2 leitura do projecto de orgamento pelo
Parlamento, de que trataremos em seguida.

3.2. A 22 leitura do projecto de Or¢amento pelo Parlamento Europeu

A 2.2 leitura do projecto de orgamento pelo Parlamento tem lugar no
caso de o Conselho ter modificado algumas das alteragdes (DNO) adopta-
das pelo Parlamento ou ter rejeitado ou modificado as propostas de modi-
ficagdo (DO) por este apresentadas, ja que em qualquer dos casos o pro-
jecto lhe ¢ de novo transmitido, ex vi do art.® 203.°, n.° 5, §4.°.

A transmissdo do projecto ao Parlamento tera pouco sentido ttil no
caso de o Conselho aceitar as alteragdes do Parlamento (DNO), ainda que
possa ter rejeitado ou modificado as propostas de modificagdo (DO). Isto
porque a 2.2 leitura incide apenas sobre as DNO.

Apesar disso, tendo em conta o ultimo pardgrafo do n.° 5 do art.°
203.°, a obrigacdo de transmissio ao Parlamento mantem-se mesmo neste
caso. O tnico objectivo desta transmissfio é o de informar o Parlamento

(65) Vd. infra, 3.3..
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sobre o destino dado pelo Conselho as suas propostas de modificagao.
Parece-nos de facto que o Parlamento ndo podera, em 2.2 leitura, introdu-
zir outras alteragdes (DNO), para além daquelas que resultaram da sua 1.2
leitura(®®

Tudo serd diferente na hipétese de o Conselho modificar uma ou
varias das altera¢des (DNO) adoptadas pelo Parlamento. Nesta situagio,
faz todo o sentido que o projecto seja transmitido ao Parlamento, uma vez
que este em 2.2 leitura, tera a ultima palavra quanto as DNO.

O Parlamento pode, deliberando por maioria dos membros que o
compdem ¢ 3/5 dos votos expressos, alterar ou rejeitar as modificagdes
introduzidas pelo Conselho as suas alteragoes.

Importa tecer aqui duas consideragdes, relativas a regra de voto.

Em primeiro lugar, os requisitos sdo cumulativos, o que significa que
A maioria dos membros que compdem o Parlamento, acresce a necessidade
de 3/5 dos votos expressos, ndo se tratando portanto de qualquer exigén-
cia de quorum®".

Em segundo lugar, importa constatar que estamos aqui em face de
uma diferente maioria para a aprovagdo definitiva do projecto de orga-
mento. Como melhor veremos®®, ndo sé se verifica que nio é sempre a
mesma entidade a aprovar o orgamento, como existem diferentes maiorias
para essa aprovagao.

Mas, se o Parlamento pode adoptar o procedimento descrito, ele
podera também ndo se pronunciar, 0 que significa que o or¢amento se
considera também definitivamente aprovado (art.° 203.°, n.° 6, in fine),
além de que podera exercer o direito de rejeicdo global do projecto de
orgamento, previsto no art.° 203.°, n.° 8.

(66) Esta interpretagdo ¢ alids confirmada pelo art.° 203.°, n.° 6, que concede apenas ao
Parlamento a possibilidade de “alterar ou rejeitar as modificagdes introduzidas pelo
Conselho as suas alteragdes” (o sublinhado é nosso), e jd ndo de introduzir novas
alteragaoes.

(67) No mesmo sentido, Anténio SACCHETINI, op. cit., p. 54.

(68) Infra, 3.3.
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3.3. O poder de aprovagdo do orgamento

O poder de aprovagido do orgamento nio pertence, como ja se deixou
indiciado, exclusivamente ao Parlamento Europeu.

A aprovagao do or¢gamento pode dar-se, segundo cremos, em cinco
situagoes diversas:

a) na 1.2 leitura do projecto pelo Parlamento, caso este o aprove
expressamente — art.® 203.°, n.° 4, §3.°.

b) na 1.2 leitura do projecto pelo Parlamento, caso este ndo se pro-
nuncie — art.° 203.°, n.° 4, § 3.°.

¢) na leitura do projecto pelo Conselho, caso este ndo modifique as
alteragoes adoptadas pelo Parlamento e aceite as propostas de
modificagdo — art.© 203.°, n.° 5, §3.°.

d) na 2.2 leitura do Parlamento, caso este altere ou rejeite as modifi-
cagoes introduzidas pelo Conselho as suas alteragdes — art.© 203.°,
n.° 6.

e) e, finalmente, na 2.2 leitura do Parlamento, caso este ndo se pro-
nuncie — art.© 203.°, n.° 6.

De todas estas hipéteses, decorre a justificagdo para aquilo que ja
haviamos afirmado — o poder de aprovagdo nio é exclusivo do Parla-
mento Europeu. Efectivamente, na hipotese c), ndo se pode coerentemente
defender que é o Parlamento que aprova o or¢gamento. Com efeito, os
ultimos actos (expressos ou tacitos) antes de se considerar o orgamento
aprovado pertencem ao Conselho®.

Além disso, importa dizer que se exigem diferentes maiorias de apro-
vagdo do or¢gamento.

Na hipétese a), exige-se maioria absoluta dos votos expressos(?,
enquanto que na hipétese d) se exige muito mais — além da maioria dos

(69) Note-se que outra € a questdo da declaragdo de aprovagéo por parte do Presidente do
Parlamento Europeu; ndo se trata ai de aprovar o orgamento, mas antes, conforme a
letra do art.® 203.9, n.° 7, de declarar verificado que ele se encontra definitivamente
aprovado. Vd. infra. 3.4..

(70) Ex vi do art.° 14].°.
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membros que compde o Parlamento, sdo necessarios 3/5 dos votos
€XpIessos.

No entanto, tal grau de exigéncia justifica-se plenamente pois nesta
ultima hipétese do que se trata é de conceder ao Parlamento a ultima
palavra em sede de DNO.

3.4. Obrigagdo do Presidente do Parlamento declarar aprovado o
Orgamento

O art.° 203.°, n.° 7, do Tratado C.E.E. consagra a obrigacdo(?) do
Presidente do Parlamento Europeu declarar aprovado o orgamento, € tem
colocado os mais dificeis e interessantes problemas no seio do processo
orgamental.

Tentaremos aqui chamar a atengdo para aqueles que nos parecem
decisivos, procurando dar-lhes a solugdo que se nos afigure correcta.

O primeiro problema que importa resolver relaciona-se com a questio
de saber se estamos perante uma faculdade, ou antes perante uma verda-
deira obrigagdo juridica.

Julgamos que a resposta ndo pode deixar de ser a de que estamos
perante uma verdadeira obrigacéo.

Desde logo, a prépria letra do n.° 7 do art.° 203.° (“Terminado o
processo..., o Presidente declarard...”) apoia esta interpretagdo. Trata-se de
uma imposi¢io, ndo de uma mera faculdade.

(71) A este propdsito, € curioso atentar nos ensinamentos de Anténio L. de SOUSA

FRANCO, Finangas Publicas e Direito Financeiro, 1981, Almedina, Coimbra, p. 366
e ss; referindo-se ao problema da nfio aprovacdo do or¢amento nacional, ensina-nos o
Professor que “no século passado se defendia que o Parlamento tinha o dever de
aprovar o or¢amento para ndo paralisar o Estado. Outros defendiam que a ndo apro-
vagdo era licita, mas representava uma desconfianga politica no Governo”. Segundo o
proprio Prof. SOUSA FRANCO, “a vota¢do do orcamento ¢ um dever, mas a sua
ndo aprovagdo equivale a uma nio confianga pratica no Governo ou em alguns dos
seus membros.”
E claro que este raciocinio ndio se pode transpor para a caracterizagio do acto do
Presidente do Parlamento Europeu, uma vez que o que ai estd em causa nao ¢ pro-
priamente a aprovacdo do orcamento (uma vez que este se encontra ja aprovado), mas
antes a declaragio, a constatacin da sua aprovagao.
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No entanto, para que esta obriga¢do se torne efectiva é necessario que
se encontrem preenchidas duas condigdes: por um lado, importa que o
processo previsto no art.° 203.° esteja terminado (art.° 203.°, n.° 7) e, por
outro, é necessario que tal processo se tenha desenvolvido em conformi-
dade com o artigo.

Significa isto que, caso o Presidente do Parlamento verifique o nido
cumprimento de alguns dos requisitos do art.° 203.°, n3o esta obrigado a
declarar que o or¢camento se encontra definitivamente aprovado. Com o
que o Presidente do Parlamento desenvolve aqui um importante poder de
controlo sobre o processo orcamental, sem que com isso se retire o carac-
ter de obrigagdo juridica a declaragdo de aprovagio do orgamento.

O segundo problema que importa analisar relaciona-se com a sindi-
cabilidade deste acto do Presidente do Parlamento.

Apos o processo 34/86(, esta questdo encontrou também uma res-
posta afirmativa. Efectivamente, o TJCE considerou que o acto do Presi-
dente do Parlamento, que intervem enquanto orgdo do Parlamento, é sin-
dicavel, confirmando-se de resto a legitimidade passiva do Parlamento, no
ambito do art.° 173.° do Tratado C.E.E.(%,

Estreitamente ligado 4 questdo da sindicabilidade, esta o problema da
natureza juridica do acto.

No processo 34/869), define-se a declaragdo de aprovagio do orga-
mento como um acto juridico proprio, de caracter objectivo, e que confere
for¢a obrigatdria ao orgamento.

O préprio Parlamento Europeu, nos argumentos que aduziu contra o
recurso de anulagio do acto do seu Presidente, veio defender a ideia,
segundo a qual, considerar o acto do Presidente como um acto susceptivel
de recurso, pressupunha que ele tivesse uma natureza constitutiva. Como é
sabido, do acorddo resultou mesmo a anulag¢io do acto, confirmando-se

(72) Trata-se de duas condigdes objectivas, que ndo dependem de uma apreciagio discri-
cionaria do Presidente do Parlamento.

(73) Acordao de 3/7/86, in Rec., 1986, pp. 2155 ¢ ss.

(74) O TIJCE havia ja admitido a legitimidade passiva do Parlamento Europeu, ao abrigo
do art.° 173.°; Vd. Proc. 294/83, de 23/4/86, in Rec., 1986, p. 1339.

(75) Vd. considerando 8 do Acorddo.
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assim que estamos perante um acto constitutivoes). Referindo-se também a
este problema, o Advogado-Geral M. MANCINI considerou que s6 o acto
do Presidente é susceptivel de recurso.

Julgamos pois que o acto do Presidente que declara (constata) a
aprovagdo do or¢camento no final do processo or¢amental tem natureza
constitutiva. Tratando-se do acto final de todo o processo, é aquele que,
como tal, pode produzir efeitos em relagdo a terceiros. Todos os outros
actos do processo orgamental seriam preparatdrios, nio sendo assim, em
principio, passiveis de um recurso de anulagdo(?.

Um outro problema interessante ¢ o de saber se deve ser ou nio
admissivel um recurso por omissido contra a nio declaragdo de aprovagdo
do or¢camento pelo Presidente do Parlamento. Como ¢é sabido, nio hi
ainda decisdo do TJCE quanto a legitimidade passiva do Parlamento no
ambito do art.© 175.°®_ Parece-nos no entanto que a recusa da legitimi-
dade passiva do Parlamento no 4mbito do art. 175.° provocaria, no caso
presente, um impasse nada desejavel no seio do processo orgcamental e,
sobretudo, como bem defende J.J. VIEIRA PERES(9, abriria uma bre-
cha no sistema “completo” das vias de recurso.

(75) Vd. considerando 8 do Acordao.

(76) No mesmo sentido, Anténio CAYON GALIARDO, “El recurso de anulacion contra
la aprobacion del pressupuesto para 1986 por el Parlamento Europeo”, in Revista de
Instituciones Europeas, vol. 13, n.° 3, Set. 86, p. 712.

(77) Dizemos em principio porque o TJCE ndo rejeitou o recurso por omissdo de certos
actos preparatorios — Proc. 377/87, de 12/7/88, ainda ndo publicado. Vd. um
comentiario de Mark EKELMANS a este Acordio, in Cahiers du Droit Européen,
XXV, 1989,n°1e2.

(78) Apesar de o cons. 6 do Acordio proferido na Proc. 15/70, de 18/11/80, in Rec., 1970,
p. 979, afirmar que “la notion d’acte pouvant donner lieu & recours est identique dans
les articles 173 et 175; les deux dispositions ne forment que I'expression d’une seule et
méme voie de droit”, deixou de haver certezas quanto a esta questdo, ja que o TJCE
negou a legitimidade activa do Parlamento no dmbito do art.° 173.° — Proc. 302/87
—, depois de a ter admitido no 4mbito do art.° 175.° — Proc. 13/83, de 22/5/85, in
Rec. 1985, p. 1513.

(79) “A posi¢do do Parlamenio Europeu no contencioso da Comunidade Econdmica

Europeia”, Relatério de Mestrado em Direito das Comunidades Europeias, 1987/ 88,
p. 56.
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3.5. “A margem de manobra’* do Parlamento Europeu — art.® 203.°,
n.° 9. (Breve referéncia)

A referéncia que aqui se faz & chamada “margem de manobra” do
Parlamento Europeu nio pode deixar de ser necessariamente breve.

A “margem de manobra” ¢é constituida por metade da diferenca entre
o montante de despesas, determinado por aplica¢gio da taxa maxima as
despesas do ano anterior®?, ¢ o montante das despesas apresentadas no
projecto elaborado pelo Conselho.

Tal “margem de manobra*, que apenas diz respeito as DNO, ¢é da
maior importancia, ja que o Parlamento pode, através dessa via, e por sua
iniciativa, criar novas linhas orgamentais, incrementando assim novas poli-
ticas comunitarias.

Em termos praticos, se a Comissdo fixar o aumento em 100 (taxa
maxima), pode verificar-se uma de trés situagdes:

— o Conselho cobre 50, podendo o Parlamento cobrir os outros 50;

— o Conselho utiliza 70, sendo que, nesse caso, o Parlamento conti-
nua a poder utilizar 50@";

— o Conselho utiliza apenas 20, podendo o Parlamento utilizar os
restantes 80.

Donde se conclui que a margem de manobra do Parlamento varia em
fun¢do da taxa que resulta do projecto do Conselho; contudo, ela nunca
pode ser superior a metade da taxa méaxima fixada pela Comissdo, a ndo
ser no caso de o Conselho utilizar menos de metade dessa mesma taxa
maxima.

A proposito desta quest@o, tém-se colocado diversos problemas, que
originaram algumas das crises orgamentais vividas na Comunidade. No
entanto, a sua analise cai fora do ambito do presente estudo.

(80) Essa taxa maxima ¢ fixada pela Comissdo, nos termos do art.® 203.2, n.° 9, §2.°.

(81) E o unico caso em que se ultrapassa a taxa maxima fixada pela Comissdo.



3.6. O poder de rejei¢do global do Projecto de Or¢amento

Nos termos do n.° 8 do art.® 203.°, introduzido pelo Tratado de Bru-
xelas de 1975, o Parlamento pode, por motivo importante, rejeitar o pro-
jecto de orgamento e solicitar que um novo projecto lhe seja apresentado.

A maioria requerida para esta deliberagio ¢ a maior de todas, em
sede de processo or¢camental. Efectivamente, exige-se a maioria dos mem-
bros que compdem o Parlamento e 2/3 dos votos expressos.

Facilmente se compreende esta maior exigéncia, dadas as graves con-
sequéncias que a rejeigdo global acarreta.

Exige-se também que exista um motivo importante para a rejeigao.
Trata-se de um conceito a necessitar de melhor concretizagido, uma vez que
aquilo que é considerado motivo importante para o Parlamento pode nédo
o ser para as outras instituigdes da Comunidade®2,

Um outro problema, que de resto ja foi por nés aflorado®, ¢é o de
saber em que momentos pode o Parlamento tomar esta decisdo. Sera que
apenas o pode fazer na 2.2 leitura, ou podera também toma-la logo na 1.2
leitura®9?

Julgamos que, pese embora a colocagio sistemdtica do n.° 8 do art.°
203.°, nada impede, que logo na 1.2 leitura, o Parlamento rejeite global-
mente o projecto de orgamento®. Decisivo é que, logo ai, exista um
motivo suficientemente importante, que nfo esteja na disponibilidade do
Parlamento ultrapassar, alterando ou propondo modificagdes ao projecto.

Finalmente, importa averiguar se o acto de rejeigdo global é ou ndo
sindicavel. Poderdo, Comiss&o ou Conselho, reagir contra a rejei¢do global

(82) Recorde-se que os motivos invocados pelo Parlamento, aquando da 1.2 rejei¢io em
1980, foram o ndo controlo das despesas agricolas, o ndo aumento das DNO, o mon-
tante de empréstimos contraidos, ¢ o orgamento do Fundo Europeu de Desenvolvi-
mento. Em 1985, aquando da 2.2 rejei¢do, invocou-se o facto de nio haver financia-
mentos suficientes para cobrir as despesas necessarias, maxime as da agricultura.

(83) Supra, p. 20.

(84) A hipétese de rejeigio global, mesmo antes da 1.2 leitura pelo Parlamento, foi colo-
cada a propésito do orgamento de 80 — Debate de 27/9/79, in Boletim da Comuni-
dade Europeia, n.° 245, p. 262.

(85) No mesmo sentido, embora reconhega que esse acto de rejeigio sera bem mais dificil

de justificar, Anténio SACCHETINI, op. cit.,p. 53.
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orcamento por entenderem, por exemplo, que ndo existe motivo

importante?

Julgamos mais uma vez que a resposta devera ser afirmativa, até por-

que o TJCE ja admitiu a legitimidade passiva do Parlamento, no &mbito
do art.° 173.066),

4. O problema da executoriedade do or¢amento

4.1. Delimita¢do do problema

A questdo da executoriedade do orgamento é da maior importan-

cia®”), na medida em que pode proporcionar ao Parlamento, através dos
seus poderes orgamentais, a aquisicdo de poderes legislativos “implici-
tos™(8),

Dai que nos parega oportuno tratar aqui este problema, ja que ele

estd indissoluvelmente ligado ao orgamento (¢ & sua natureza juridica), ¢
aos poderes do Parlamento Europeu®.

(86) Alias, como afirma Hendrick VAN LIER, em “L’autorité budgétaire devant ses juges”,

in RMC, 301, 86, p. 520; “I'adoption définitive du budget peut étre considerée comme
une alternative decisionnelle au pouvoir de rejet”. Porque nio entdo admitir também
aqui o recurso?

(87) Também Jean-Paul JACQUE, em “Conquéte et revendications: Ievolution des pou-

(88)

(89)

voirs législatifs et budgétaires du Parlement Européeen depuis 1979”, in Revue d'Inté-
gration Européenne, vol. 6, n.° 2 e 3, 1983, p. 158, afirma que “le contentieux budgé-
taire ne découle pas exclusivement de la volonté du Parlement d’accroitre ses pouvoirs
budgétaires, mais surtout du désir de celuici d’exercer, a travers le budget, une
influence sur les politiques communautaires. En ce sens, la question du pouvoir legisla-
tif reste toujours implicitement présente dans les querelles budgétaires.” (O sublinhado
é nosso).

O problema tem sobretudo interesse quanto &s DNO, maxime quando ndo existe
ainda base juridica (do Conselho) para a execug@o dos créditos inscritos no orgamento.

Também René MILAS, est. cit, depois de constatar que na Comunidade nio vigora a

tradicional separa¢do de poderes, refere a existéncia de uma divisio dos poderes legis-
lativo e executivo, nos quais o poder orgamental se infiltrou.
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A questdo fundamental é a de saber se o or¢amento é s6 por si
exequivel ou se, pelo contrario, cada uma das linhas orgamentais necessita,
para ser executada, de um acto legislativo prévio do Conselho.

Como ¢ sabido, competente para executar o orgamento é, nos termos
do art.° 205.°, a Comissdo. Sucede que, se considerarmos o or¢gamento
exequivel de per si, o Parlamento, ao inscrever novas linhas orgamen-
tais®), estaria implicitamente a adquirir poderes quase legislativos, ja que
ndo seria necessario para a execugdo desses créditos qualquer outro acto
legislativo do Conselho, bastando assim a simples inscri¢do no orgamento.

O facto de o Tratado C.E.E. ndo conceder ao Parlamento competén-
cias legislativas expressas faz com que este problema se tenha tornado
decisivo, na luta do Parlamento pelo acréscimo dos seus poderes.

Mas, esta bom de ver, a admitir-se a executoriedade do or¢amento, o
Parlamento estaria a adquirir outros poderes que em principio pertencem
ao Conselho. '

4.2. As vdrias posi¢des. Sua fundamentagdo.

4.2.1. A posi¢do do Parlamento®")

Para o Parlamento, o orcamento comunitirio constitui uma base
suficiente para que a Comissdo possa exercer os seus poderes de execugéo.
Significa isto que ndo se tornaria necessario para a execugdo do orgamento
qualquer acto legislativo prévio do Conselho.

O Parlamento argumenta no sentido de que, a ndo ser assim, o acrés-
cimo dos seus poderes orgamentais, proporcionado pelas sucessivas revi-
sdes do Tratado C.E.E., perderia sentido; tudo dependeria afinal do Con-

(90) E ja vimos que o podera fazer relativamente 4s DNO, dentro dos limites da sua
“margem de manobra”, definida nos termos do art.© 203.%, n.° 9, Vd. supra, p. 29.

(91) O Parlamento utilizou os seus crescentes poderes orgamentais com nitidos objectivos
politicos, inscrevendo no projecto de orgamento créditos destinados a acgdes que nao
tinham sido objecto de uma decisfo legislativa por parte do Conselho. Vd., sobre esta
matéria, Martin BANGEMANN, est cit., p. 172
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selho que, ndo criando o respectivo acto legislativo, bloquearia a execugao
das linhas or¢amentais introduzidas pelo Parlamento.

Acresce que, segundo o Parlamento, o art.° 206.°-B lhe confere o
direito de dar quitagido & Comissdo quanto a execugdo do orgamento.

Finalmente, o Parlamento vem ainda defender que, a ndo se admitir a
executoriedade do orgamento, pode bem criar-se um completo vazio, uma
vez que se o Conselho nio adopta o acto legislativo de base, a Comissdao
nada podera fazer.

Julgamos que esta argumentagdo nao esta isenta de criticas.

Em primeiro lugar, relativamente ao direito de quitagdo, também o
Conselho, nos termos do art.® 206.°, n.° 4 in fine, tem importantes poderes
de controlo sobre a execucdo do orgamento, pelo que nao se trata de um
poder exclusivo do Parlamento.

Quanto ao argumento do vazio em que se poderia cair, no caso de o
Conselho ndo adoptar um acto legislativo de base, nio convence comple-
tamente. Parece que, pelo menos em certos casos, o Parlamento ou a
Comissdo poderiam interpor um recurso por omissdo contra o Conse-
1ho®2, utilizando o art.° 175.003),

E no entanto decisivo que se preencha, no caso concreto, um dos
requisitos do art.° 175.°, i.e., que exista violagdo do Tratado. Esta exigén-
cia, por sua vez, levanta uma outra questdo: sera que o Conselho, pelo
facto de o Parlamento criar uma nova linha orgamental, inscrevendo ai
determinados créditos, estara sempre obrigado a adoptar a legislagao
necessaria para a sua execucdo? E, no caso afirmativo, qual a fonte dessa
obrigacdo? Sera que a obrigatoriedade do orgamento implica a criagdo
daque obrigacéo?

Temos muitas davidas quanto a estas questdes. Quer-nos contudo
parecer que a inscrigio duma nova rubrica or¢amental pelo Parlamento
pode ndo obrigar, de per si, o Conselho, a adoptar a necessaria legislagdo
para a sua execugdo. Mas tudo sera diferente se, de alguma forma, essa

(92) Neste sentido, John FORMAN, “Implementing the Community Budget”, in Journal
of European integration, vol. 8, 23, 1985, p. 150.

(93) Recorde-se que ja foi admitida a legitimidade activa do Parlamento, ao abrigo do art.°
175.% Vd. supra, p. 28.
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nova linha or¢amental tiver como objecto o estabelecimento de uma acg¢éo
ou politica previstas no Tratado®¥.

Relativamente ao argumento do Parlamento segundo o qual o acrés-
cimo dos seus poderes ficaria sem sentido util, também ele ndo convence.
Julgamos que importa ndo confundir coisas distintas. Uma coisa sdo os
poderes or¢camentais do Parlamento e outra, bem diferente, ¢ o poder
legislativo.

Nio é de admitir que, por via dos poderes orcamentais, o Parlamento
possa usurpar ao Conselho determinadas competéncias legislativas, que o
Tratado C.E.E. manifestamente nio lhe quis conceder.

4.2.2. A posi¢do do Conselho

A posigido assumida pelo Conselho esti naturalmente nas antipodas
da do Parlamento. Para o Conselho, o orcamento é uma base insuficiente;
para que as linhas orgamentais sejam exequiveis pela Comissdo, é sempre
necessario um acto legislativo de base. Onde ele néo exista, a execugdo ndo
¢ possivel.

A posi¢do do Conselho tem sido defendida com base em dois argu-
mentos: em primeiro lugar, invoca-se o art.° 4.° do Tratado C.E.E., que
consagra o principio das competéncias por atribui¢do. Ao dar-se executo-
riedade ao or¢amento, estar-se-ia a atribuir ao Parlamento poderes legisla-
tivos implicitos, sendo que ndo foi essa a inten¢gdo do Tratado. Como
segundo argumento, tem-se invocado o art.® 155.9, 4.° ifen, segundo o qual
a Comissdo exerce as competéncias que o Conselho lhe atribuir, para a
execugdo das regras por ele estabelecidas, pelo que, sem esse acto prévio
do Conselho, nunca seria possivel dar execu¢do ao or¢amento.

Pese embora a for¢a do primeiro argumento aduzido, com o qual em
geral estamos de acordo, temos necessariamente de criticar o segundo.
Chamar para aqui o art.° 155.° constitui, salvo melhor opinido, procedi-
mento menos correcto. Na verdade, conforme decorre do art.° 205.° do
Tratado C.E.E., a competéncia de execugio da Comissdo é, em sede
or¢camental, originaria. Ndo se trata portanto de uma competéncia dele-

(94) No sentido da necessidade de uma “disposition de fond”, para além da inscrigdo no
orgamento, pode ver-se Anténio SACCHETINI, op. cit., p. 174.
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gada pelo Conselho, como acontece no art.° 155., 4.° ifen, pelo que este
argumento perde sentido.

4.2.3. A posi¢do da Comissdo

O posicionamento da Comissdo ndo é, nesta controvérsia, nada facil.
Se, por um lado, ela tem obrigagdo de executar o orcamento, a verdade é
que ndo o pode fazer por forma a que as competéncias legisiativas do
Conselho saiam diminuidas.

Dai que a sua posigdo se possa considerar intermédia.

Para a Comissdo, quando um determinado capitulo do or¢camento
autoriza uma abertura de crédito para a adopgdo de medidas que consti-
tuam uma politica comunitiria, mas que ndo podem ser definidas com
precisdo, nem estdo absolutamente especificadas no orgamento, é necessa-
rio, para a sua execugdo, uma base juridica e regulamentar a adoptar pelo
Conselho.

Se, pelo contrario, essas medidas se encontrarem claramente definidas
no or¢amento, entdo ja serd possivel a sua execugio, sem qualquer acto
prévio do Conselho.

O que significa, em sintese, que 0 orgamento seria uma base necessa-
ria, mas insuficiente, pelo menos em certos casos.

4.3. Posi¢do adoptada

Ja fizemos a critica a alguns dos argumentos aduzidos pelo Parla-
mento ¢ pelo Conselho, e quer-nos parecer que a posi¢io da Comissdo € a
mais consentinea com a distribuigio de competéncias feita pelo Tratado
C.E.E.

Importa no entanto referir aqui a Declaragio Comum de 198209,
onde de alguma forma se chegou a um entendimento quanto & questdo da
executoriedade do orgamento. Ai se refere® que a execugdio de créditos

(95) Vdsupra, p. 16.

(96) Ponto 1V, 3, al. ¢).
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inscritos no orgamento para uma nova ac¢do comunitaria significativa
necessita de um prévio regulamento de base.

Com esta posi¢do comum, parece ter-se concluido que o orgamento,
embora base necessaria, ndo é sempre uma base suficiente.

Questdo mais dificil é a de saber em que consiste uma ac¢do nova e
significativa. De qualquer forma, com esta Declara¢gio Comum, acabou
por se consagrar a posigdo intermédia que era defendida pela Comissdo.

Concilia-se assim a salvaguarda da competéncia legislativa do Conse-
lho com a possibilidade de, em certos casos pontuais, quando o orgamento
for suficientemente claro e preciso e ndo se estiver perante uma acgao sig-
nificativa, a Comissdo poder executar desde logo esses créditos.

Pensamos assim que, pese embora o manifesto alargamento dos
poderes or¢amentais do Parlamento, e apesar dos entraves que uma omis-
sdo do Conselho pode causar, o orgamento ndo pode ser sempre conside-
rado como uma base s6 por si suficiente para a respectiva execugio, por
parte da Comissdo.

Nem o facto de no Proc. 34/86 se conceber o orgamento como um
facto susceptivel de produzir efeitos juridicos em relagdo a terceiros®? faz
inverter a nossa posi¢io.

Face ao principio das competéncias por atribuigéo (art.° 4.°), e sobre-
tudo face a ndo atribuigdo pelo Acto Unico de um verdadeiro poder legis-
lativo ao Parlamento, parece ser de exigir um acto de base, a no ser que
as acgdes a executar estejam perfeitamente delimitadas no orgamento.®®.

Quanto ao possivel entrave do Conselho provocado pela ndo adopgio
dum acto legislativo de base, parece-nos que, quer a Comissio quer o
Parlamento, poderdo recorrer ao art.° 175.°. Esta possibilidade ¢ uma das

(97) Vd. o considerando 6 deste acorddo de 3/7/86, in Rec. 1986, p. 2155 e ss.; a este
propésito, é também elucidativa uma das conclusdes do Advogado-Geral, M. MAN-
CINI, p. 2176 — “... nous pensons que, une fois promulgué, le budget est créateur de
droits et d’obligations non moins et souvent plus importants que ceux engendrés par
une grande partie de la legislation communautaire”.

(98) Na mesma linha, podem ver-se Anténio SACCHETINI, op. cit., p. 173, e Daniel
STRASSER, op. cit., p.12. Curioso ¢ o facto de, no direito nacional, o Governo (a
quem compete assegurar a execu¢do do orcamento) dever, no exercicio do seu poder
de execugdo, aprovar os decretos-lei, contendo as disposigﬁes essenciais a tal execugio
— art.° 16.° da Lei n.° 40/83, de 13/12. Também aqui portanto o orgamento nio goza
sempre de executoriedade.
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consequéncias da obrigatoriedade do orgamento a que alude o Acordio
proferido no Processo 34/869),

5. O Acordo Interinstitucional de 1988, face as exigéncias do Acto Unico
Europeu(%

O Acordo Interinstitucional sobre a disciplina or¢amental ¢ a melho-
ria do processo orgamental, assinado em 20 de Junho de 1988, marca, do
nosso ponto de vista, uma nova etapa na concep¢io de todo o processo
or¢camental.

Se ¢é verdade que o Acordo nio afecta os poderes orgamentais das
diferentes instituigSes(19), nem consubstancia qualquer revisio das normas
do Tratado C.E.E.(1%) nZo é menos verdade que ele constitui uma impor-
tantissima referéncia relativamente ao estudo do processo orgamental.

A primeira nota importante deste Acordo, cujo objectivo ¢é assegurar
a realizagio do Acto Unico19), ¢é a defini¢do das perspectivas financeiras

-até 19920109,

Estas perspectivas financeiras traduzem um substancial aumento das
DNO, e uma estabiliza¢do das DO.

Além disso199), as institui¢des concordam em que os objectivos finan-
ceiros definidos representam um limite anual de despesas para a Comuni-
dade, comprometendo-se a respeita-lo.

(99) Cfr., no entanto, as nossas dividas, supra, p. 33, relativamente a algumas dificulda-
des no preenchimento de um dos requisitos do art.° 175.°.

(100) JOCE, n.c L185, de 15/7/88.
(101) Trata-se de um dos principios basicos do Acordo — Cfr. I, 3.

(102) Quanto ao valor juridico deste Acordo, vale o que atras se disse relativamente 3
Declaragio Comum de 1982, supra, p. 16.

(103) ¢fr. L, 1
(104) Cfr. 11

(105) Cfr. 11,7
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Acresce!'® que todas as instituigdes se associam no sentido de se
alcancar um maior equilibrio entre as diferentes categorias de despesas,
ndo podendo a revisdo das DO implicar uma redugfio nas DNO. Significa
isto que a ideia segundo a qual as DO seriam prioritarias em relagio as
DNO cai por terra@,

Mais importante do que isso ¢ talvez o facto de o Parlamento adqui-
rir, pela primeira vez, um “direito de veto” em relagio ao crescimento das
DO. No ponto 12 deste Acordo, sujeita-se a revisdo das perspectivas finan-
ceiras a um acordo entre os dois ramos da autoridade orcamental. Nestes
termos, a ultima palavra do Conselho em relagdo as DO perde sentido,
pelo menos quanto ao respectivo volume de aumento(1%¥),

Nao menos importante € a aceitagdo pela autoridade orgamental (Par-
lamento e Conselho) de taxas méximas de aumento para as DNOU®),
Cria-se assim um tecto para o crescimento das DNO, representado pelo
limite fixado nas perspectivas financeiras.

Por todas estas razdes, ¢ manifesta a importincia deste Acordo, que
altera profundamente as anteriores concepgdes das varias institui¢des sobre
alguns dos principais problemas do processo orgamental.

A distingdo entre DO e DNO é extraordinariamente abalada. As DO
perdem o seu caracter prioritario e verifica-se uma procura de equilibrio
entre as duas categorias de despesas. O objectivo da Comisséo ¢ alias o de
acabar com a distingdo em 1992.

A fixagdo de um tecto para o crescimento das DNO retira parte da
releviancia ao n.° 9 do art.c 203.°© ¢ pde termo as constantes discussdes
relativamente ao problema das DNO.

(106) Cfr. 11, 8

(107) No mesmo sentido, William NICOLL, “L’Acord interinstitutionnel sur la discipline
budgétaire et 'amélioration de la procédure budgétaire”, in RMC, 319, (Julho/ Agosto
de 1988), p. 371. Este autor defende também que a distingdo entre DO e DNO perde
parte do seu significado.

(108) O que constitui uma verdadeira “revolugdo” no préprio processo or¢amental. Ainda
que formalmente ndo se alterem as competéncias de cada instituigio, a verdade é
que, em termos praticos, a revisdo das perspectivas financeiras, que fixam o limite de
aumento das DO e das DNO, s pode ser feita com o assentimento do Parlamento.
O Conselho deixa assim de ter a Gltima palavra em sede de DO. No mesmo sentido,
pode ver-se William NICOLL, est. cit., p. 319.

(109) Cfr, IV, 15.
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Estas duas consequéncias revelam, s6 por si, a importincia do Acordo
que, a ser integralmente cumprido, altera substancialmente o desenrolar do
processo or¢gamental.

E preciso no entanto nio esquecer que o Acordo nfo consubstancia
nenhuma revisdo formal do Tratado C.E.E., salvaguardando assim as
competéncias que as varias instituigdes ja detinham; porém, na pratica, o
seu cumprimento embate necessariamente com a distribuigio de compe-
téncias feita pelo art.° 203.°, manifestando uma ligeira tendéncia para
reforcar o papel do Parlamento como um dos ramos da autoridade orga-
mental. Favorece-se assim um maior equilibrio entre o Conselho € o Par-
lamento, evitando-se a repeticio das sucessivas crises or¢amentais da
Comunidade, incompativeis com o estabelecimento do mercado interno.

6. Apreciac@io Final

Nio vamos aqui enumerar conclusGes gerais e definitivas quanto aos
poderes orgamentais do Parlamento Europeu. Essa n3o é, por certo, uma
tarefa facil.

E certo que o acréscimo de poderes do Parlamento foi uma realidade
até ao Tratado de Bruxelas de 1975. A partir dai, pelo menos em termos
de novas revisdes do Tratado, os poderes orgamentais nio voltaram a ser
repensados.

O Acordo Interinstitucional de 1988 revela uma ligeira tendéncia para
a procura de um maior equilibrio entre os dois ramos da autoridade orga-
mental. As suas preocupagoes sdo no entanto fundamentalmente econémi-
cas — o seu objectivo imediato é cumprir o Acto Unico, através da criagio
de mecanismos financeiros que facilitem o estabelecimento do mercado
interno.

Dai que nos parega legitimo sustentar que a evolugdo dos poderes do
Parlamento, em sede orgamental, dependera sobretudo de questdes prag-
maéticas e ja ndo de consideragSes relacionadas com a sua indiscutivel e
crescente legitimidade politica. Por isso, também nos quer parecer que a
analogia com a histéria dos parlamentos nacionais ndo é linear. O quadro
juridico e institucional da Comunidade é singular; nio resulta de uma
mera transposi¢ao das experiéncias nacionais.
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Tudo isto para dizer que ndo nos parece facil no futuro préximo
vislumbrar grandes desenvolvimentos nos poderes or¢amentais do Parla-
mento. Julgamos mesmo que, a verificarem-se novos acréscimos, voltare-
mos a encontrar novos desequilibrios € consequentes crises no “dialogo”
Conselho — Parlamento.

O que ndo significa que o art.° 203.° ndo necessite de uma urgente
revisdo. Mas ai tratar-se-ia de o melhorar, de corrigir as suas imperfeigdes
¢ minorar as suas ambiguidades. Ja ndo portanto de aumentar substan-
cialmente os poderes do Parlamento.

Quanto a questdo da executoriedade do orgamento, parece-nos tam-
bém dificil chegar a posigdes muito diferentes daquela que deixamos enun-
ciada. A via para a atribui¢io de competéncias legislativas ao Parlamento
ndo pode encontrar-se no poder or¢amental. Tal solugdo consubstanciaria
uma descaracterizagdo da filosofia subjacente a atribui¢do de competéncias
na Comunidade.

Se este trabalho tiver conseguido chamar a atengfio para os principais
problemas juridico-institucionais que o processo orgamental nos coloca, e
se ele tiver sabido transmitir qual a posi¢dio do Parlamento enquanto um
dos poélos da autoridade orgamental, julgamos que terdo sido cumpridos os
dois principais objectivos que nos propusemos alcangar.

Lisboa, 19 de Outubro de 1989

‘BIBLIOGRAFIA

A bibliografia consultada foi por nés citada nas diversas notas feitas ao
longo do trabalho.
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SUPREMO TRIBUNAL DE JUSTICA
Acordio de 29 de Novembro de 1989

DIREITO COMUNITARIO:

SITUACOES PURAMENTE INTERNAS
DE UM ESTADO-MEMBRO DA CEE

SUMARIO

As operagdes de bancos, tendentes a realizar lucros sobre titulos
negociaveis e, em particular, as de desconto e empréstimo, sdo ope-
ragdes comerciais regulando-se, por isso, pelas disposi¢des especifi-
cas do Cdédigo Comercial.

O artigo 396 deste codigo, dispde que, “o empréstimo entre comer-
ciantes admite, seja qual for o seu valor, todo o género de prova”.
Por sua vez, o artigo Gnico do Decreto 32765 de 29.04.43 estatui
que “... os contratos de mituo ou usura, seja qual for o seu valor,
quando feitos por estabelecimentos bancarios autorizados, podem
provar-se por escrito particular, ainda que a outra parte nio seja
comerciante”.
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III — O Direito Comunitario ndo se aplica a situagSes puramente internas

do Estado Portugués, ou seja, inexistindo qualquer elemento de
conexdo com alguma das situagdes previstas no Tratado de Roma e
respectivo direito derivado.
Na auséncia de tais elementos de conexio, é totalmente desproposi-
tado invocar um corpo legislativo auténomo, destinado a disciplinar
relagdes que, por definigdo, sdo de caricter internacional ou nas
quais, pelo menos, tera que existir um elemento transfronteirigo.

IV — A verdadeira fungdo do titulo executivo é criar a acgdo executiva.

Tem, quanto a ela, fung@o constitutiva vendo o legislador, no titulo,
a expressdo ou a afirmagéo do direito do credor.
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Acordam no Supremo Tribunal de Justica:

I — F. (...) e mulher (...), vieram deduzir embargos de executado na
acgdo executiva que lhes move (...) [institui¢io de crédito], com base num
contrato de mutuo, celebrado entre eles, no montante de 1.700.000$00 (um
milhdo e setecentos mil escudos), com hipoteca.

Este contrato é nulo por falta de forma, dado que ndo consta de
escritura publica. E porque € nulo o titulo, também a hipoteca € nula.

O pedido do exequente ¢ ininteligivel porque nio irdica os factos em
que se fundamenta para pedir os juros, sendo que, 0 exequente, inscreveu
no registo, por acto unilateral, o limite de juros em execugio da 3.2 clau-
sula do contrato de mutuo.

E impossivel o pedido porque o contrato refere que o empréstimo é
de 1.700 contos e o exequente diz que o capital ¢ de 1.894.234$00 (um
milhdo oitocentos ¢ noventa e quatro mil duzentos e trinta ¢ quatro
escudos).

Pede juros de mora e despesas que nfio documenta a sua origem.

No caso de sustentar que o (...), come banco especial, pode, sem escri-
tura publica, ter titulo executivo, este principio ofende o Tratado de
Roma, estando, assim, o Estado Portugrés a obrigar um parceiro comer-
cial numa vantagem que prejudicava os ouiros Bancos Portugueses.

As normas de 1874 ¢ 1876 estdo revogadas pelo art. 3.° do preambulo
do Cddigo Civil e pelo Tratado de Roma.

Conclui pedindo a procedéncia dos embargos.

O exequente contestou, alegando que o contrato de mutuo constitui
titulo executivo e é valido por se tratar de um Contrato Comercial.

O M.° Juiz da 1.2 instancia, pelas razdes que apontou, julgou impro-
cedentes os embargos. Inconformados com esta decisdo, dela apelaram os
embargantes mas a Relacio manteve-a — fls. 52 a 57. Dai o presente
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recurso de Revista interposto para este Tribunal, de novo pelos embargan-
tes (cf. fls. 60 e 61).
Apresentadas as alegagdes e corridos os “vistos”, cumpre decidir:

II — Este recurso, interposto do Acordio da Relagdo que confirmava
a decisdo da 1.2 instancia proferida no sentido de julgar improcedentes os
embargos de executado deduzidos pelos recorrentes, tem como objecto
questdes varias, a saber: nulidade do mituo por falta de forma e da hipo-
teca, violagio do Tratado de Roma e colisdo da petigdo inicial com o
disposto na alinea c) do n.° | do art. 467 do C.P. Civil, designadamente a
ininteligibilidade do pedido exequendo.

Apreciemos, pois, ¢ decidamos estas questdes, comegando pela
primeira.

Entendem os recorrentes que o muituo em causa c/ hipoteca deveria
ser reduzido a escritura pablica, de acordo com o que se dispde no art.
1143 do C. Civil. Nio tém razio.

Com efeito, as operagdes de bancos tendentes a realizar lucros sobre
titulos negociaveis e, em particular, as de desconto e empréstimo, sio ope-
ragdes comerciais, regulando-se, por isso, pelas disposigdes especiais do
codigo comercial.

Ora, o art. 396 deste codigo dispde que “o empréstimo entre comer-

ciantes admite, seja qual for o seu valor, todo o género de prova”.
' Por sua vez, o art. inico do Dec. Lei n.° 32765 de 29.04.48, estatui
que os contratos de mutuo ou usura, seja qual for o seu valor, quando
feitos por estabelecimentos bancirios autorizados, podem provar-se por
escrito particular, ainda que a outra parte ndo seja comerciante.

Estas disposig¢Oes, por serem de caracter especial, ndo foram revoga-
das pelos preceitos de caracter geral constantes do Codigo Civil (art. 1143)
e do Codigo do Notariado (art. 89, n)). Cfr. neste sentido os Profs. P. de
Lima e A. Varela, in Cod. Civil anot. vol. 11, pags. 447 e, Ac. R.L. de
3.10.78, sumariado no Bol. M. J. f. 282-241. Aquele diploma (Dec. 32765)
é especifico do trato bancario e o art. 3.° do Dec. Lei n.° 47344, de
25.11.66, apenas encara como ficando revogada pelo novo Codigo Civil a
legislagio relativa s matérias que ele abranja.

Assim, ¢ evidente que a legislagdo ndo civil (designadamente a referida
pelos recorrentes), como é a dos preceitos atras indicados, que dizem res-
peito ao direito mercantil, nio esta abrangida pela revogagio do Dec. Lei
47344, de 25.11.66. :
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Sendo valido o contrato de mutuo, valida é a obriga¢do de garantia
hipotecaria, dado que esta ndo esta, como refere a Veneranda Relagio,
ferida de qualquer falta de forma exigida por lei. Esta hipoteca foi efec-
tuada e esta requerida como definitiva e registada a favor do exequente.

Improcedem, deste modo, as conclusGes 1.2 a 4.2 das alegag¢des dos
recorrentes.

Vejamos, agora, a questdo posta na conclusdo 5.2 (quinta) das mes-
mas alegagGes, respeitantes a violagio do Tratado de Roma. A sorte ndo é
diferente, sendo também manifesta a “sem razao” dos recorrentes.

De facto, conforme vem sustentando o Banco recorrido e as decisdes
sob censura neste recurso, trata-se, no caso em aprego, de uma situagdo
puramente interna do Estado Portugués, inexistindo qualquer elemento de
conexdo com alguma das situagdes previstas no Tratado de Roma e res-
pectivo Direito privado®.

“Na auséncia de tais elementos”, como bem se foca nas alegagdes do
recorrido (F. 78), “é totalmente despropositado invocar um corpo legislativo
auténomo destinado a disciplinar relagdes que, por definigéo, sdo de carac-
ter internacional ou nas quais, pelo menos, tera que existir um elemento
transfronteirigo.

Ora, no caso presente, ndo se vé como possa qualificar-se doutra
forma uma questdo entre sujeitos de direito portugueses, residentes em
Portugal ¢ no 4mbito de um contrato celebrado, incumprido e discutido
nesse mesmo Estado, versando sobre matéria tio ligada ao territério
nacional como o pode estar o proprio prédio cuja hipoteca garante o cré-
dito do Banco Recorrido.

" Pelo contrario, trata-se comesinhamente, de uma disposicdo de caracter
notarial, probatorio ou processual, interna, inerente ao crédito de habitagio,
que de algum modo colide ou conflitua com as disposi¢des comunitarias...”

E, assim, e sem necessidade de mais delongas, também improcedente
a conclusio 5.2 (quinta) das alegagdes dos Recorrentes.

Finalmente, dir-se-4, também improcedem as questdes postas nas
conclusdes 6.2 a 7.2 das mesmas alegagdes.

(*) Seguramente por lapso de escrita, até por nesta passagem o Acorddo se reportar as

alegacdes do recorrido, refere-se “Direito privado” onde faria sentido referir-se “Direito
derivado”, conforme constava das referidas alegagdes, sendo, alids, expressdo consa-
grada na Doutrina e Jurisprudéncia; por isso utilizamos a expressio “Direito derivado”
no sumario que encabega este Acordio.
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A verdadeira fungdo do titulo executivo é criar a ac¢do executiva.
Tem quanto a ela fungdo constitutiva, vendo o legislador no titulo a
expressio ou a afirmagio do direito do Credor. Ora, no caso em aprego, o
titulo executivo habilita a determinar o fim da acgdo executiva porque
através dele se verifica qual foi a obrigagdo contraida pelo executado. E
nio é impossivel porque através desta ac¢do executiva consegue-se o pro-
prio beneficio que o cumprimento devia produzir.

O crédito mencionado pelo Banco Recorrido encontra-se nos limites
do titulo executivo invocado, estando, por isso, nele contido.

Termos em que acordam em negar a Revista, com custas a cargo dos
recorrentes.

Lisboa, 29 de Novembro de 1989
MANUEL AUGUSTO GAMA PRAZERES

JOSE MENERES PIMENTEL
JOAO ALCIDES DE ALMEIDA
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PEDRO SOUSA E SILVA*

ANOTACAO

AS “FRONTEIRAS” DO DIREITO COMUNITARIO:

AS SITUACOES PURAMENTE INTERNAS
E A DISCRIMINACAO “A REBOURS”

1. Ao que sabemos, esta é a primeira vez que o Supremo Tribunal de
Justica traga a linha divisdria entre as quest3es potencialmente sujeitas as
normas comunitarias € aquelas que, por natureza, lhes estdo subtraidas.

Trata-se de um aspecto fundamental.

Por um lado, porque o Direito Comunitario vem alargando o seu ja
consideravel ambito de aplicagdo. Por outro, porque a propria natureza
das disposi¢des comunitarias conduz a infiltragio dessas normas nos mais
variados dominios das legislagGes nacionais — atentos os principios da
primazia e do efeito directo!V — impondo, assim, uma cautela acrescida
aqueles que t€m por missdo interpretar e aplicar o Direito.

Esta linha jurisprudéncial, na esteira do que foi ja consagrado pelo
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias®, permite delimitar, com
alguma clareza, a esfera de influéncia do Direito Comunitdrio, € 0 Ambito
de aplicagdo exclusiva do Direito Nacional.

(*) Advogado; assistente do ISCA de Aveiro; docente do Centro de Estudos Europeus da

Universidade Catdlica Portuguesa

(1) Para um enunciado destes principios, cfr. Carlos BOTELHO MONIZ, “Direito Eco-
nomico da C.E.E.. Reflexdo sobre os objectivos, instrumentos e principios da acgio
comunitdria — Primeira parte”, Rev. Assuntos Europeus, 1982, pp. 169 ¢ ss..

(2) Ac. de 25.03.79, Proc.° n.° 175/78 (“Vera Ann Saunders™), Recueil de Jurisprudence de
la Cour de Justice des Communautés Européennes (abrev. “Rec.”), 1979, p. 1129.
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Poder-se-ia supor que, estando o Direito Comunitario vocacionado
para regular situagdes juridicas de caracter internacional, a questdo residira
apenas em determinar se estardo ou ndo presentes, no caso concreto, ele-
mentos de estraneidade que transcendam o puro Ambito nacional.

Esta linha de fronteira, no entanto, ndo pode tragar-se de uma forma
geométrica ou linear.

Na verdade, ha certas normas comunitarias que, pela sua redac¢do ou
pela sua natureza, sdo aplicaveis em qualquer caso que se enquadre na
respectiva previsdo, independentemente da existéncia daqueles elementos
de estraneidade.

Além disso, a qualificagdo de uma dada situagio como “puramente
interna” de um Estado devera rodear-se de algumas precaugdes, na medida
em que a mera identidade de nacionalidade ou de residéncia dos interve-
nientes ndo basta para excluir a incidéncia das normas comunitarias,
podendo estar presentes outros elementos de conexdo que a assegurem. E
o que pode suceder, designadamente, quando um nacional de um dado
Estado membro entra em litigio com esse mesmo Estado, por ser objecto
de um tratamento menos favoravel do que o dispensado por este aos
nacionais de outros Estados membros. Numa situacgdo deste tipo — a des-
peito das aparéncias — podem existir elementos de conex3o que condu-
zam a aplicabilidade do Direito Comunitario, que proibe, em certas cir-
cunstincias, aquilo que foi designado por discriminagdo “a rebours™>.

O comentario que se segue ira versar sobre a jurisprudéncia comuni-
taria nesta matéria, relacionando os conceitos de “situagio puramente
interna” e de discriminag¢io “a rebours”, com o objectivo de contribuir
para uma defini¢io mais precisa dos limites de incidéncia deste ordena-
mento juridico.

Antes, porém, faremos um breve comentario sobre o fundo do litigio
apreciado pelo nosso Supremo Tribunal.

2. As questdes levantadas pelos Recorrentes (Embargantes numa
execugio) prendiam-se com a aplicabilidade, ao caso, dos artigos 3.° € 86.°

(3) Cfr., a titulo ilustrativo, Gérard DRUESNE, “Droit matériel et politiques de la Com-
munauté Européenne”, P.U.F., 1986, p. 117; os autores angloéfonos designam este
fendmeno por “reverse discrimination”. Entre nés ndo esta consagrada uma expressdo
equivalente, recorrendo-se em regra a expressdo francesa.
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do Tratado de Roma, alegando-se que a prerrogativa concedida pelo
Estado a institui¢do de crédito Exequente (Recorrida) seria contraria a
estas disposigSes, na medida em que a dispensava da formalidade da escri-
tura publica, na celebragio de mituos hipotecarios. Esta prerrogativa,
contudo, ¢ extensivel a outras institui¢des de crédito.

Para além do acerto demonstrado pelo Supremo, ao afastar a aplicabi-
lidade do Direito Comunitirio a uma situagio que era, efectivamente,
interna ao Estado Portugués, hd que sublinhar, igualmente, a inaplicabili-
dade das disposigGes referidas a um caso deste tipo: Desde logo, o artigo 3.°
do Tratado ndo goza de aplicabilidade directa, nio conferindo, por si s6,
direitos de que os particulares possam prevalecer-se®. Por seu turno, o arti-
go 86.° visa regular o comportamento de empresas no mercado, proibindo
que explorem abusivamente o seu poder econémico, 0 que nio abrange,
seguramente, a concessao de prerrogativas, pelo Estado, a essas empresas.

A questdo poderia, quando muito, enquadrar-se no 4mbito do artigo
90.°, relativo as empresas publicas e s empresas as quais os Estados con-
cedam direitos especiais ou exclusivos, ou do artigo 92.° do Tratado de
Roma, que regula a concessdo de auxilios estatais as empresas.

De facto, um privilégio do tipo referido poderia ser qualificado como
um auxilio publico: Trata-se de uma dispensa, por parte do Estado, de
uma formalidade que envolve um encargo pecuniario cuja receita reverte,
ainda que parcialmente, para os cofres publicos (tais como os emolumen-
tos de uma escritura piblica)®). Tal regime, de facto, podera conferir uma
vantagem concorrencial, face as institui¢des bancérias sujeitas aquela for-
malidade, visto que o recurso ao crédito destas se revelard mais oneroso,
em principio, para a respectiva clientela. Ora, o artigo 90.°, n.° 1, dispde
precisamente que os Estados, no que toca as empresas publicas, e as bene-

(4) Cir. Ac. de 10.01.85, Proc.° n.° 229/83 (“Leclerc”), Rec. 1985, pp. 1 e ss.

(5) Pese embora o facto de serem os mutuarios a suportar tais custos. Para um desenvol-
vimento do conceito dos auxilios estatais as empresas, cfr. C. BOTELHO MONIZ, “0
regime juridico dos auxilios publicos as empresas na Comunidade Europeia. Reflexos
na caracterizagdo do sistema economico portugués”, Rev. da Ordem dos Advogados,
Abril de 1987, pp. 27 e ss., ¢ M.M. CORDEIRO MESQUITA, “O regime comunitdrio
dos auxilios de Estado e suas implicaces em sede de beneficios fiscais”, Cadernos de
Ciéncia e Técnica Fiscal, 1987, n.° 158; Cfr. igualmente Fiona COWNIE, “State Aids in
the 80’s”, European Law Review, August 1986, pp. 247 a 267.
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ficidrias de direitos especiais ou exclusivos, ndo tomardo nem manterdo
qualquer medida contraria as regras do Tratado, designadamente s nor-
mas da concorréncia, em que se inclui o artigo 92.°.

Contudo, para que fosse admissivel a aplicagdo desta ultima norma,
haveria ainda que preencher diversos outros requisitos, como a susceptibi-
lidade de afectagdo das trocas intracomunitérias, o que ndo parecia suce-
der no caso em aprego.

3. Para situarmos convenientemente a analise dos limites de incidéncia
das normas comunitarias, havera que fazer uma referéncia aos objectivos e
principios fundamentais desta ordem juridica.

E que, na auséncia — e talvez desnecessidade — de normas expressas
sobre esta matéria, a construgio jurisprudéncial e doutrinaria tem assen-
tado quase exclusivamente sobre tais principios, norteando-se por aqueles
objectivos.

Os objectivos imediatos® da Comunidade Econémica Europeia con-
sistem numa integragdo das economias dos Estados-membros, através da
criagio de um mercado comum, complementada, basicamente, pela
implementagdo de certas politicas comuns, incluindo a disciplina da con-
corréncia, pela harmonizagio das legislagdes nacionais com incidéncia no
Ambito econémico, além da coordenagiio das politicas econdomicas dos
diversos governos.

Deste nivel de integrag@o, situado algures entre o0 modelo de mercado
comum e o da uniio econdmica, deveria resultar a liberdade de circulagido
de bens e factores de produgdo, bem como a auséncia de discriminagdo
entre os agentes econémicos dos Estados-membros, que passariam a ope-
rar, no mercado comunitario, em condigdes andlogas as existentes no mer-
cado interno de cada pais”.

Num quadro deste tipo, assume um relevo evidente o principio —
considerado central — da ndo-discriminagdo.

(6) Como objectivos mediatos poderemos qualificar os enunciados no artigo 2.° do Tra-
tado de Roma.
(7) Para um desenvolvimento destas nogdes, cfr. Jodo MOTA DE CAMPOS, “Direito

Comunitdrio™, vol. 1, Lisboa, 1983, pp. 150 e ss.; numa perspectiva econdmica, Peter
ROBSON, “Teoria Econdmica da integragdo internacional”, Coimbra, 1985.
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Este principio, enunciado no artigo 7.° do Tratado e retomado
expressa e implicitamente em intmeras outras disposi¢des®, constitui a
linha-mestra de toda a ordem juridica comunitaria.

E, se o objectivo instrumental das Comunidades Europeias € a criagao
de uma zona econdémica que funcione de modo idéntico ao mercado
interno de um Estado, a l6gica desta construgdo implica a eliminagao das
distor¢bes de ordem juridica relacionadas com a localizagio espacial ou
origem nacional dos diversos factores de produgio.

Ou seja, a logica do Mercado interno pressupde a proscrigio de qual-
quer discriminagio fundada na nacionalidade ou residéncia das pessoas
(fisicas ou colectivas), na origem das mercadorias, ou na localizagio dos
transac¢des comerciais.

Em contrapartida, a discriminagdo é afastada apenas e na medida em
que estejam presentes factores de produgido de proveniéncia comunitéria,
ou que tenham adquirido essa origem. E que, de um modo geral, o protec-
cionismo econdmico ndo foi banido da CEE, mas apenas deslocado para
as fronteiras exteriores da Comunidade.

Por outro lado — e este aspecto é central para a nossa analise — a
discriminagdo que se pretendeu banir, ao criar o Mercado Comum, foi
aquela que mais frequentemente é praticada: a que favorece o nacional em
detrimento do estrangeiro.

E isto conduz a que, surpreendentemente, os- nacionais de um dado
Estado-membro sejam,-por vezes, colocados, pela sua propria legislagéo,
em situagio menos favoravel daquela que é conferida, nesse mesmo
Estado, a outros cidadios comunitarios.

Este contrasenso, que tera escapado a previsao dos fundadores da
C.E.E., da pelo nome de discriminagdo “a rebours”, ou “reverse discrimi-
nation”, e escapa, em principio, a influéncia igualitaria das normas do
Direito Europeu. Isto porque, como veremos, estas disposigdes nio se
aplicam a situagGes puramente internas de um Estado-membro da
C.E.E.9,

(8) Designadamente, nos artigos 36.°, 37., 48.°, 52.°, 60.°, 67.°, 92. ¢ 95.°.

(9) Como ¢ dbvio, a influéncia do direito comunitario sobre situagdes internas é considera-
velmente alargada pelas normas — de direito nacional — editadas pelos Estados-
membros em execugio das directivas que lhe sdo dirigidas. Nessa medida, as disposi-
¢Oes comunitarias acabam por ter uma aplicagdo, indirecta, a situagdes que sdo
puramente nacionais. No entanto, os direitos de que os particulares poderdo prevalecer-
-se decorrem, nesse caso, da propria legislagio interna dos Estados.



No entanto, desde que, no caso, seja identificivel um elemento de
conexdo com alguma das situagdes reguladas pelo Direito Comunitario, a
primazia deste impde a sua aplicagdo, ainda que o litigio ocorra unica-
mente dentro das fronteiras de um s6 Estado.

Como se qualifica, entdo, uma dada situagdo como “puramente
interna” de um Estado-membro?

4. O conceito de “situagcées puramente internas” foi criado e desenvol-
vido no seio do Direito Internacional Privado.

Recorrendo a sintese do saudoso Professor BAPTISTA MACHA-
DO, “Uma relagdo juridica pode, através de qualquer dos seus elemen-
tos (sujeitos, objecto, facto juridico), achar-se em contacto apenas com o
sistema juridico portugués (p. ex., um contrato de mutuo celebrado em
Portugal, entre dois portugueses, para ser executado em Portugal), (...) ou
apenas com um determinado sistema juridico estrangeiro (...) ou com
vdrios sistemas juridicos (...)".

“Nos casos do primeiro tipo (casos puramente internos) ao orgdo por-
tugués de aplicagdo do direito, ndo se pée qualquer problema de determi-
nacdo da lei estadual aplicdvel: esta lei hd-de ser necessariamente a lei
portuguesa.”.

Como se depreende implicitamente desta exposi¢do, a questdo podera
colocar-se diferentemente se a escolha da lei aplicavel se deparar uma
op¢do, ndo entre leis estaduais, mas entre uma lei estadual € um ordena-
mento juridico supra-estadual, como é comummente qualificado o Direito
Comunitario*!),

(10) “Ligées de Direito Internacional Privado”, 2.2 edigdo, Coimbra, 1982, pp. 10 e 11.

(11) Sobre este tema, abundantemente tratado na Doutrina, cfr. entre nés, MOTA DE
CAMPOS, ob. cit., pp. 447 e ss., J.C. MOITINHO DE ALMEIDA, “Direito Comu-
nitdrio. A Ordem Juridica Comunitdria. As liberdades fundamentais na C.E.E.”, Lis-
boa, 1985, p. 83 e ss., FAUSTO DE QUADROS, “Direito das Comunidades Furo-

_peias”, Lisboa, 1984, pp. 410 ¢ ss., Isabel JALLES, “Implica¢ées Juridico-constitucio-
nais da adesd@o de Portugal as Comunidades Europeias. Alguns aspectos”., cadernos
de C.T.F., n.° 116, 1980, pp. 155 e ss.

Cfr., igualmente, René JOLIET, “Le droit institutionnel des Communautés Européen-
nes. Les institutions. Les sources. Les rapporis entre ordres juridiques”, Liege, 1983,
pp- 326 e ss., LASOK & BRIDGES, “An Introduction to the Law and Institutions of
the European Communities”, 3rd. ed., Londres, 1982, pp. 261 e ss.

Refira-se ainda que a questdo se encontra resolvida, para o Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias, desde 15 de Jutho de 1964 (Proc.® n° 6/64, “Costa c.
ENEL”, Rec. 1964, pp. 1217 € ss.).
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No entanto, o Tribunal do Luxemburgo adoptou este mesmo racioci-
nio para fundamentar a sua recusa em aplicar normas comunitdrias a
situagdes do tipo acima descrito.

Da primeira vez que uma questio foi qualificada, por aquele Tribu-
nal, como puramente interna, estava-se perante a seguinte situagio:

Uma cidadi britanica foi julgada, no Reino Unido, por um crime de
roubo praticado nesse territério. Uma das sangdes aplicadas pelo Tribunal
britdnico consistiu em condenar a Ré a permanecer, durante 3 anos, no
territério da Irlanda do Norte (parte integrante do Reino Unido) e de ndo
se deslocar, durante esse periodo, ao Pais de Gales ou a Inglaterra!!?,

Na sequéncia de um reenvio prejudicial efectuado pela jurisdigdo brita-
nica, que indagava da compatibilidade desta condenagio com as regras
comunitirias referentes a liberdade de circulagdo de Trabalhadores (artigo
48.° do Tratado), o Tribunal de Justi¢a enunciou a seguinte doutrina:

“O artigo 48.° (...) ndo visa (...) limitar a competéncia dos Estados-
-membros em prever restri¢Ges, no seu proprio territorio, a livre circulagdo
de quaisquer pessoas abrangidas pela sua jurisdi¢do, em execugdo de leis
penais nacionais” acrescentando que “as disposi¢des do Tratado em mate-
ria de liberdade de circula¢do de trabalhadores ndo sdo aplicdveis a situa-
¢Oes puramente internas de um Estado-membro, isto é, na auséncia de
qualquer elemento de conexdio com alguma das situacGes previstas pelo
direito comunitario”. (sublinhados nossos).

Saliente-se a prudéncia do tribunal em limitar este enunciado as
regras relativas a liberdade de circulagdo de trabalhadores, embora ja o
ouvesse afirmado, em abstracto, quanto a liberdade de estabelecimento e
de prestagio de servigos(!3),

Este principio veio a ter aplicagdo, mais tarde, em outros dominiog,
como o da circulagio de mercadorias (embora sem mengdo explicita da
expressdo “situagdes puramente internas”)(¥, e a casos concretos em que
se invocavam as liberdades de prestagdo de servigos ou de estabelecimento.

(12) Ac. de 28.03.79 (“Saunders™), cit. supra, nota (2).

(13) Ac. de 07.02.79, Proc.° 115/78 (“Knoors™), Rec. 1979, p. 399; quanto 3 presta¢io de
servigos, cfr. Ac. de 18.03.80, Proc.© n.° 52/79, (“Débauve”), Rec. 1988, p- 833.

(14) Cir. a jurisprudéncia do T.J.C.E. relativa a lei francesa sobre o prego dos livros,

designadamente Ac. de 23.10.86, Proc.© n.c 355/85, (“Cognet”), rec. 1986, p- 3238 ¢
Ac. de 09.04.87, Proc.® n.° 160/86, (“Verbrugge”), Rec. 1987, p. 1783.

61



Num dos mais recentes, (“M. Publico A. GAUCHARD)'S), o Tribu-
nal decidiu-se a fazer, finalmente, um enunciado geral daquele principio,
apesar da prudéncia manifestada pelo Advogado-Geral, CRUZ VILACA.

No caso que originou o reenvio prejudicial estava-se perante um pro-
cedimento criminal contra o gerente de um supermercado, em Franga, que
havia procedido a uma extensdo da superficie de vendas desse estabeleci-
mento sem obter a autorizagio exigida pela lei francesa que regulamenta o
urbanismo comercial; indagava-se, a esse proposito, se nio se trataria de
uma restri¢iio ilegitima a liberdade de estabelecimento consagrada no Tra-
tado de Roma.

O Tribunal de Justica comegou por constatar que “a sociedade que
explora o supermercado em causa ¢ francesa, estabelecida em Franga e o
gerente incriminado é de nacionalidade francesa e reside em Franga” para
concluir que se trataria de uma “situagdo puramente interna de um Estado-
-membro”.

De seguida, generalizando, declarou que “A auséncia de qualquer
elemento que extravase de um quadro puramente nacional num caso con-

creto tem como consequéncia, em materia de liberdade de estabelecimento
como em qualquer outro dominio, que as disposi¢bes do direito comunitd-

rio ndo serdo aplicdveis a essa situa¢do”. (sublinhados nossos).

Ficou, assim, tragada uma primeira linha de fronteira entre as esferas
de incidéncia dos Direitos nacionais face a do Direito comunitario: tera de
existir, no caso concreto, um elemento que, extravasando “de um quadro
puramente nacional”, assegure a conexiio ao Direito comunitario. Ou seja,
e como bem se refere no acorddo do nosso Supremo Tribunal de Justiga,
tera, pelo menos, que existir um “elemento transfronteiri¢o”.

5. Ora, em que devera traduzir-se este elemento de conexdo?

Como vimos, devera tratar-se de um factor que enquadre o caso con-
creto em alguma das situages de facto previstas pelo Tratado de Roma ou
pelo direito derivado.

Mas existe, desde logo, uma exigéncia de grau: o elemento de cone-
xdo ndo podera consistir numa perspectiva puramente hipotética; devera

(15) Ac. de 08.12.87, Proc.® n.° 20/87, Rec. 1987, p. 4879.
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tratar-se de um facto real, sob pena de ndo constituir “um vinculo bastante
com o Direito comunitdrio para justificar” a sua aplicagao!'®.

Por isso, niio serd muito comum que, designadamente nas relagdes
entre um dado Estado-membro e os seus proprios nacionais, venham a
suscitar-se questdes de Direito Comunitario, salvo quando estejam em
causa mercadorias ou produtos importados ou exportados, caso em que
estara naturalmente presente um elemento “transfronteirigo”.

Nio obstante, existem situagdes que, parecendo a primeira vista
puramente internas de um Estado, contém afinal elementos capazes de
determinar a aplicabilidade das normas comunitarias. Poderemos sistema-
tizad-las em dois grupos:

Em primeiro lugar, temos a considerar os casos enquadraveis por cer-
tas normas que se aplicam a todas as questdes gue se recaiam no seu
ambito, independentemente de terem caracter interestadual ou puramente
interno de um Estado. Embora sejam raras, tais disposigdes, devido a sua
estrutura, a sua redacgdo e, principalmente, aos interesses gue visam salva-
guardar, regulam directamente determinadas questdes, independentemente
de existirem no caso elementos de estraneidade que extravasem do plano
nacional.

O exemplo mais flagrante encontra-se no artigo 119.° do Tratado de
Roma, qgue estabelece o principio da igualdade de remuneragdes, por tra-
balho igual, entre trabalhadores masculinos e trabalhadores femininos.
Esta norma, a que foi reconhecido efeito directo, no célebre acordio
DEFRENNE 1107 impde-se ndo s6 no dmbito das relagdes entre um
Estado e os seus proprios nacionais, como até nas relagdes destes ltimos
entre sit'®).

(16) Ac. de 28.06.84, Proc.c 180/83 (“Hans Moser”), Rec. 1984, p. 2539, em que um cida-
dao alemdo, candidato a um estagio de formagio de professores primarios, na R.F.A,
e recusado por motivos politicos, alegava que tal recusa o privaria de usufruir, no
futuro, da possibilidade de exercer aquela profissdo noutros Estados-membros, o que
contrariaria a liberdade de circulagiio de trabalhadores.

(17) Ac. de 08.04.76, Proc.© 43/75, Rec. 1976, pp. 455 € ss..
(18) A oponibilidade de uma norma comunitéria nas relagdes entre particulares foi desig-
nada por “efeito directo horizontal” (cfr., a este propésito, JOLIET, ob. cit., p. 315 ¢

ss. e 1 .{ALLES, ob. cit., p. 123). Convém sublinhar, porém, a delicadeza da aprecia-
¢80 de situagdes a luz deste artigo 119.°, dado o melindre da analise do requisito da

63



Em casos deste tipo, como salientou o Tribunal nessa decisdo, estdo
em causa “objectivos sociais da Comunidade, que ndo se limita a uma
unido economica”.

Por essa razio, os respectivos elementos de conexdo nio tém a ver,
necessariamente, com o exercicio das liberdades tipicas que resultam do
Tratado, nem sio, necessariamente, de caracter “transfronteirico”. Mas
trata-se, apesar de tudo, de situagGes de expressdo reduzida na ordem juri-
dica comunitaria.

6. Um segundo grupo de casos, a que ja nos referimos, abrange aque-
les em que um cidaddo de certo Estado-membro recebe deste um trata-
mento legal menos favoravel do que aquele que é dispensado — por esse
mesmo Estado — aos cidaddos dos outros Estados-membros.

Esta diferenciagio — denominada discriminagdo “a rebours”  —
resulta, normalmente, da existéncia de normas comunitarias imperativas
que obrigam um Estado-membro a conceder determinados beneficios aos
cidadidos dos demais parceiros comunitarios, quando esse mesmo Estado
n3o atribui tais beneficios aos seus proprios nacionais.

Ou seja, ¢ na sugestiva formula avangada por um autor inglés,
“reverse discrimination arises when a national of a Member State is disad-
vantaged because he or she may not rely on a protective provision of
Community law when a national of another Member State in otherwise
identical circunstances may rely on that same provision™"9.

Este problema tem sido vivamente discutido na doutrina europeia e,
mesmo a nivel das instituigdes comunitarias, ndo tem sido entendido de
forma unianime por todos os intervenientes nos recursos prejudiciais que
versaram sobre o tema.

Assim, € num extremo, poder-se-d0 colocar aqueles que, como o
Advogado-geral WARNER, defendem que o artigo 7.° do Tratado de

(continuagido da nota 18)

ignaldade de fungdes; sobre este tema, cfr. a detalhada exposigio de MOITINHO DE
ALMEIDA, ob. cit., pp. 432 e ss.

Refira-se, alids, que existem decisdes recentes reconhecendo a legitimidade de traba-
lhadores masculinos em se prevalecerem desta norma para evitar discriminagdes retri-
butivas (Ac. de 03.12.87, Proc.° n.° 192/85, “George Noel Newstead”, Rec. 1987, p.
4921).

(19) David PICKUP, “Reverse discrimination and freedom of movement for workers”,
Common Market Law Review, 23, 1986, p. 137.
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Roma proibe discriminagSes “tanto de um Estado-membro contra os seus
proprios nacionais como de um Estado-membro contra os nacionais dou-
tros Estados™?9. Daqui resultaria, 6bviamente, a eliminagdo completa de
toda a discriminagio “a rebours”, em dominios abrangidos pelo Tratado.

No entanto, ndo foi este o caminho trilhado pelo Tribunal de Justiga,
que, além do mais, s6 recentemente pareceu admitir a aplicabilidade
directa do referido artigo 7.° e, mesmo assim, em situagdes em que o cida-
dao desfavorecido ndo ¢ nacional do Estado a quem se op&e®@V.

Isto posto, serd legitimo concluir que os nacionais de um dado
Estado-membro ficardo privados de beneficiar das disposi¢des comunita-
rias, de que usufruem os nio-nacionais, quando tais beneficios lhes sejam
negados pela legislagdo do seu préprio pais?

A questdo ¢ delicada, e merece alguma aprofundamento.

7. Ao nivel puramente textual, as disposi¢6es do Tratado com relevo
nesta matéria ndo apontam para solugdes idénticas: No dominio da liber-
dade de circulagd@o de trabalhadores (artigo 48.°, n.° 2) prescreve-se “a abo-
licdo de toda e qualquer discrimina¢do em razdo da nacionalidade, entre
os trabalhadores dos Estados-membros (...)", sem distinguir, portanto,
entre os estrangeiros e os nacionais de um dado Estado; assim, a redacg¢io
desta norma apontaria para a proibig¢do, pura e simples, da discriminacgio
“a rebours”.

No ambito da liberdade de estabelecimento, a incidéncia recai especi-
ficamente sobre os “nacionais de um Estado-membro no territdrio de
outro Estado-membro” (artigo 52.° do Tratado), pressupondo-se clara-
mente a nao-coincidéncia entre a origem nacional e o pais de acolhimento
do beneficiario.

De sentido andlogo, as normas rela: ivas a liberdade de prestagio de
servigos referem-se aos “nacionais dos Estados-membros estabelecidos num
Estado da Comunidade que ndo seja o do destinatdrio da prestagdo”
(artigo 59.°), bem como aqueles que pretendem “exercer, a titulo tempord-
rio, a sua actividade no estado onde a prestagdo € realizada”, ou seja, num

(20) Conclusdes apresentadas no Proc.® n.° 132/78. que originou o Acorddo de 07.02.79,
Rec. 1979, p. 437.

(21) Ac. de 13.02.85, Proc.° n.° 293/83 (“Gravier”), Rec. 1985, pp. 593 ¢ ss..
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Estado diferente daquele em que se encontram estabelecidos (artigo 60.°).
Parecia, portanto, que estas normas apenas aproveitariam aqueles que fos-
sem alvo de discriminagido no exterior do seu pais de origem, ou por parte
de autoridades dos outros Estados-membros.

No entanto, a jurisprudéncia do Tribunal das Comunidades, que
nunca se prendeu demasiado com o teor literal das normas, evoluiu num
sentido diferente do que resultaria de uma anélise centrada apenas na

redacg¢do do Tratado. )
Na vcrdade, aquando de um reenvio prejudicial relativo a interpreta-

¢do de uma directiva em matéria de liberdade de estabelecimento — o
célebre caso KNOORS — o Tribunal admitiu claramente a aplicabilidade
das normas dessa directiva, apesar de se tratar de uma questdo “aparente-
mente interna” de um Estado.

No caso em aprego, um cidaddo holandés que residira durante varios
anos na Bélgica, exercendo a profissdo de canalizador, pretendia estabe-
lecer-se, no mesmo oficio, na Holanda. Contudo, as autoridades do seu
pais natal recusaram-lhe a necessaria autorizagio, porquanto aquele pro-
fissional ndo dispunha das habilitagdes exigidas pela lei holandesa; e,
embora existisse uma directiva destinada a promover a liberdade de estabe-
lecimento, impondo aos Estados de acolhimento a aceita¢do, como habili-
tacdo bastante, do exercicio efectivo da profissio no Estado-membro de
proveniéncia, as autoridades holandesas entendiam que tal beneficio ndo
era extensivel aos seus proprios nacionais.

O Tribunal, admitindo embora que as disposi¢des do Tratado ndo se
aplicam a situagdes puramente internas dos Estados-membros, ¢onstatou
que as normas da directiva em questdo ndo subordinavam a sua aplicag¢do
ao facto de o Estado de acolhimento ser diverso do Estado de que o bene-
ficiario era nacional. E, assim, considerando que os nacionais de todos os
Estados podem invocar as disposi¢des da directiva “desde que se enqua-
drem objectivamente numa das situagdes previstas” pela norma, o acorddo
prosseguiu, declarando que as liberdades de circulagdo de pessoas, de esta-
belecimento e de prestacio de servicos “ndo seriam plenamente implemen-
tadas se os Estados-membros pudessem recusar o beneficio das disposi¢coes
do Direito Comunitdrio aqueles, dentre os seus nacionais, que tivessem
feito uso das facilidades existentes em matéria de circulagdo e de estabele-
cimento e obtido, através das mesmas, as qualificagbes profissionais previs-
tas na directiva, num pais membro diferente daquele de que possuem a
nacionalidade”®.
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Ou seja, tratando-se de disposigGes que estabelegam um regime uni-
forme, aplicavel sem distingido a todos os cidaddos comunitarios, os nacio-
nais de um dado Estado-membro poderdo prevalecer-se dessas normas,
mesmo contra esse mesmo Estado, desde que se posicionem de molde a
enquadrarem-se “objectivamente” na previsao legal. Este enquadramento
objectivo pode, pois, resultar do facto de esses cidadaos haverem exerci-
tado os direitos decorrentes das normas comunitarias relativas a liberdade
de circulagido de pessoas.

Tal exercicio, portanto, faz emergir na ordem juridica comunitaria
um elemento de conexdo que desencadeia a sua aplicagio®?.

Parece, assim, que a discriminagdo “d rebours”, no ambito da liber-
dade de estabelecimento, s6 é incompativel com o Direito Comunitario
quando nesse dominio existam normas de direito derivado aplicaveis indis-
tintamente aos cidaddos comunitarios, independentemente de serem ou
n#o nacionais do Estado de acolhimento.

Por outro lado, as disposigées comunitarias que permitem obstar a
discriminagio “a rebours” s6 poderio ser invocadas por cidadios comuni-
tarios que tenham, como foi dito, exercitado os direitos decorrentes da

(22) Proc.® n.° 115/78 (“Knoors™), cit., considerandos 17 a 22; de sentido anilogo, Ac. de
06.10.81, Proc.° n.c 246/ 80 (“Broekmeulen”), Rec. 1981, pp. 2324 e ss.

(23) Estes principios tiveram ja aplicagdo na jurisprudéncia portuguesa, num caso de um
emigrante portugués em Franca, regressado definitivamente a Portugal em inicio de
1986, e que invocou em seu favor o regime de uma directiva comunitaria em matéria
de carta de condugio automovel (Directiva n.° 80/1263/CEE de 04 de Dezembro de
1980) para se furtar a disciplina estabelecida pelo disposto no artigo 46.°, n.° 1 do
Codigo da Estrada.

Embora sem analisar a questdo da eventual discriminagdo “d rebours” que resultaria
da aplicagdo, ao caso dos autos, da legislagdo portuguesa, o Tribunal da Relagio de
Coimbra decidiu conceder ao Réu a protecgo decorrente daquela Directiva.
Duvidosa — conforme se salienta no excelente parecer emitido pelo Ministério
- Publico — era a questdo de saber se, a data dos factos, tal Directiva seria ja directa-
. mente aplicivel em Portugal. Atento o prazo de um ano previsto na directiva em
causa para a sua aplicagio, bem como o facto de a adesdo produzir efeitos apenas a
partir de | de Janeiro de 1986, e tendo ainda presente o disposto no artigo 392.° do
Tratado de Adesdo, parece-nos que tal directiva ndo poderia ter-se aplicado a factos
ocorridos em 11 de Margo de 1986. Perdeu-se, na ocasido, um bom ensejo de solicitar
ao Tribunal de Justica das Comunidades o esclarecimento da questdo, através do
mecanismo do reenvio prejudicial previsto no artigo 177.° do Tratado de Roma.
(Cfr. Ac. Relagdo de Coimbra, de 30 de Julho de 1986, in B.M.J. n.c 360, pp. 307 ¢
sS.).

67



liberdade de circulagido de pessoas. De facto, havendo permanecido sempre
no interior do Estado de origem, sem nunca ter exercido actividade noutro
pais da Comunidade, um cidaddo de um Estado-membro pode ficar a
margem da incidéncia de certas normas e, como tal, privado de determina-
dos beneficios. Foi o que sucedeu no caso MORSON@4, em que um tra-
balhador holandés pretendia acolher em sua casa, na Holanda, e com
caracter definitivo, os seus pais, cidaddos do Suriname; perante a recusa
das autoridades holandesas, invocou o artigo 10.° do Regulamento n.°
1612/68, do Conselho®), relativo a liberdade de circulagdo de Trabalha-
dores, que consagra o direito dos ascendentes “a cargo” de um trabalha-
dor, a instalarem-se junto deste, seja qual for a sua nacionalidade. Con-
tudo, esse artigo 10.° refere-se expressamente a um “trabalhador nacional
de um Estado-membro empregado no territorio de um outro Estado-
-membro”, o que levou o Tribunal de Justi¢a a considerar esta disposigdo
inaplicavel por inexistir qualquer elemento de conexdo com o direito
comunitdrio, uma vez que aquele cidaddo holandés nunca havia “exercido
o direito a liberdade de circulagdo no interior da Comunidade”?®.

Por injusta que seja, a solugdo decorre simplesmente da constatagdo
de que o cidaddo holandés e os seus pais surinameses ndo se haviam colo-
cado numa posigio enquadrivel objectivamente pelo reierido Regula-
mento. No desabafo de um comentador “three months work in another
Member State, would, perhaps, have made the world of difference to the
application of the dependant parents”.

Nio obstante, ndo serd prudente concluir-se que toda e qualquer
estadia no exterior do pais de origem, ainda que no exercicio de uma
actividade econémica, desencadeia necessariamente a aplicagdo das nor-
mas comunitarias do tipo acima referido. Isto porque o Tribunal do
Luxemburgo achou por bem dotar o regime de discriminagio “a rebours”
de uma valvula de escape, reconhecendo aos Estados-membros o direito de
impedir que, “recorrendo aos beneficios decorrentes do Tratado, alguns dos

(24) Ac. de 27.10.82, Proc.° ap.os n.° 35 ¢ 36/82, Rec. 1982, pp. 3721 e ss.
(25) Regulamento de 15.10.68, publicado no J.O.C.E. n.° 1257, de 19.10.68.
(26) Para um comentario a este acorddo, vd. Gérard DRUESNE, “Liberté de Circulation

de Personnes” (Crénica de Jurisprudéncia), Revue Trimestrielle de Droit Européen,
1984, pp. 289 ¢ ss.
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seus cidaddos tentem subtrair-se abusivamente a influéncia da legislagdo
nacional”. Esta restri¢do, enunciada no acordio KNOORS e repetida no
caso AUER (I)@7, introduz um elemento de incerteza no regime exposto,
na medida em que n3o se explicitou em que consiste a “subtrac¢do abu-
siva”, admitindo-se que se trate de algo situado entre os conceitos do
abuso do direito e da fraude a lei.

Analisemos de seguida o ambito de aplicagdo da proibigido da discri-
minagio “d rebours”.

A jurisprudéncia do. Tribunal do Luxemburgo foi clara ao condenar
esse tipo de discriminagdo quando a mesma ocorra no dominio da “/iber-
dade de circulagdo”, tendo referido expressamente, além do direito de
estabelecimento e da prestagdo de servigos, a norma do artigo 48.° do
Tratado, que regula a liberdade de circulagdo de trabalhadores®,

Nao obstante, esta posi¢do de principio (favoravel a proibi¢do da
“reverse discrimination” no ambito da liberdade de circulagio dos traba-
lhadores) ndo foi até a data aplicada pelo Tribunal em casos concretos.

Esta omissdo tem suscitado criticas de certos autores que referem ser
incompreensivel que, justamente num dominio em que o préprio Tratado
(artigo 48.°) parece equiparar os trabalhadores de todos os Estados-
-membros sem referéncias a4 sua nacionalidade ou origem, ndo se haja
ainda deparado com um reconhecimento claro da ilegitimidade daquela
discriminac&o(®),

Julgamos, contudo, que para além do acaso que governa o suscitar
das questdes, existe uma explicagdo satisfatoria para este estado de coisas,
a que voltaremos mais adiante.

8. Como ¢ 6bvio, a possibilidade de um Estado tratar os interesses
dos seus proprios nacionais menos favoravelmente que os dos cidaddos
doutros Estados-membros, ndo se confina a circulagdo de pessoas e presta-
¢ao de servigos.

(27) Ac. de 07.02.79, Proc.° n.° 136/78, Rec. 1979, p. 449.
(28) Ac. “Knoors”, cit., considerandos 19 e 20.

(29) Cfr. PICKUP, ob. cit., pp. 151 ¢ 152.
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Essa questdo pode colocar-se noutros dominios do Direito Comunita-
rio, como a liberdade de circulagio de mercadorias.

Tal ndo significa, porém, que devam extender-se a esta matéria as
solugdes ja apontadas para a circula¢do de pessoas.

De facto, e de ha longo tempo a esta parte, o Tribunal de Justiga tem
evitado admitir essa possibilidade. Chegou mesmo a dar sinais de sentido
negativo, ao restringir o alcance de um acorddo proferido em aplicagdo do
artigo 30.° do Tratado, declarando que o mesmo “visa apenas o trata-
mento aplicado aos produtos importados doutros Estados-membros (...)"®0.

Por seu lado, a regra da proibi¢do da discrimina¢do no dominio da
fiscalidade indirecta {artigo 95.°, n.° 1) foi j4 expressamente interpretada
no sentido de ndo obstar a um tratamento menos favoravel dos produtos
nacionais. Assim sucedeu no acorddo BOBIE, em que o Tribunal afirmou
“que, deixando aberta a possibilidade de um Estado membro aplicar ao
produto importado um regime tributdrio diferente do previsto para o pro-
duto nacional similar, esta disposi¢do sé admite tal possibilidade quando o
nivel da tributa¢do do produto importado permanece, em qualquer cir-
cunsténcia, igual ou inferior ao que se aplica ao produto nacional simi-
lar’ey.

Esta atitude indiciava — como referiu em 1984 Paul DEMARET que
a discriminagio desfavoravel aos produtos nacionais seria uma questdo a
resolver unicamente pelo legislador nacional®?.

E, recentemente, em varios acorddos proferidos a respeito da denomi-
nada lei “Lang” sobre a fixagdo do prego dos livros, em Franga, de novo o
Tribunal evitou comprometer-se com uma resposta definitiva, embora ndo
tenha deixado de afirmar que “tratando-se do principio geral da ndo-
-discriminag¢do convém precisar que um tratamento desfavordvel dos pro-

(30) Ac. de 14.12.82, Proc. ap.os n.° 314 a 316 (“Waterkein”), Rec. 1982, p. 4358; no
mesmo sentido, cfr., designadamente, Ac. de 13.03.79, Proc.° N.°© 86/78 (“Grandes
Distilleries Peureux”), Rec. 1979, p. 897, Ac. de 16.12.80, Proc.® n.c 27/80 (Fietje"),
Rec. 1980, p. 3839 e Ac. de 19.02.81, Proc.® n.° 130/ 80 (“Kelderman™) Rec. 1981, p.
527.

(31) Ac. de 22.06.1976, Proc.° n.° 127/75, Rec. p. 1086, Considerando 3.
(32) “Les quatres libertés fondamentales du Marché Commun — Syllabus et dossier de

documentation”, Collége d’Europe, Bruges, 1984, p. 43.
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dutos de fabrico nacional em rela¢do aos produtos importados (...) ndo
releva do campo de aplicagao do direito comunitdrio™?.

Desta jurisprudéncia chegou a haver quem retirasse a conclusio da
total irrelevancia, para o Direito Comunitario, da discriminagdo “a
rebours”, no dominio da circulagdo de mercadorias®¥. Isto porque a legis-
lagdo francesa em discussdo — que previa um regime de fixagdo de prego
de venda mais restritivo para os livros impressos em Franga e ai vendidos
ao publico do que para esses mesmos livros quando houvessem sido
exportados e depois reimportados — n#o foi julgada incompativel com as
normas do Tratado de Roma.

A referida conclusio baseou-se sobretudo na seguinte passagem: “nem
o artigo 7.° do Tratado C.E.E. nem qualquer outra disposi¢do ou princi-
pio do Tratado C.E.E., se aplicam a uma diferenga de tratamento (no
quadro de uma legislagdo que prevé a fixagdo, pelo editor ou pelo impor-
tador, do prego de venda ao publico dos livros, obrigatdrio para todos os
retalhistas), segundo a qual o prego dos livros editados e impressos no
Estado-membro, em questdo, é livre, quando se trata de livros reimporta-
dos apos prévia exporta¢do para outro Estado-membro, ao passo que é
imposto pelo editor quando se trata de livros que n3o atravessaram uma
fronteira intracomunitaria no decurso da sua comercializa¢do” (sublinhado
Nosso).

Ora, salvo melhor opinifio, nio parece que esta passagem permita
concluir pela inaplicabilidade, a circulagio de mercadorias, da doutrina
tradicional da discriminagio “4 rebours”. Sendo vejamos:

Por um lado, nestes acorddos, o Tribunal refere-se apenas a disposi-
¢Oes do Tratado; ora, nos casos em que a discriminagdo desfavoravel aos
nacionais foi julgada como incompativel com o Direito Comunitario esti-
veram sempre em causa normas de direito derivado, estabelecendo regimes
mais especificos e detalhados do que os resultantes das regras fundamen-
tais consagradas no Tratado.

Por outro lado, e principalmente, havera que analisar atentamente a
situagdo de facto presente nos acorddos em questdo. E, nessa perspectiva,

(33) Cfr. Proc.° n.° 355/85 (“Cognet”) e Proc.° n.c 160/86 (“Verbrugge”), cits. supra, nota
(14).

(34) Cfr. Bernard GRELON, “La ‘Loi Lang’ sur le prix du livre et la discrimination &
rebours”, RT.D.E., 23, 1987, pp. 412 ¢ 413.
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onde alguns pretenderam ver um caso tipico de discriminagio “a rebours”
existia apenas uma “situagdo puramente interna”, nos termos anterior-
mente descritos. Na verdade, os produtos que eram alvo do tratamento
mais desfavoravel eram, na expressdo do Tribunal, “livros que ndo tenham
cruzado uma fronteira intracomunitdria no decurso da respectiva comer-
cializagdo”.

Isto ¢, inexistia, quanto a esta situagdo, qualquer elemento de cone-
xdo0 com alguma das situagdes previstas pelo Direito Comunitario; como
inexistia, alids, qualquer dos dois requisitos que atribuem relevancia
comunitaria a discriminagdo “a rebours™: normas que enquadrem “objecti-
vamente” a situagio ¢ terem-se exercitado, no caso correcto, os direitos
decorrentes do Tratado.

Tratava-se, portanto, de uma situagdo puramente interna do estado
francés, na medida em que estavam em causa mercadorias que ndo haviam
“cruzado uma fronteira intracomunitdria”.

Curiosamente, nas diversas situagdes previstas na lei francesa, existia
uma que poderia gerar um caso de discriminagido “@ rebours” com relevan-
cia comunitdria, a saber, o dos livros exportados ¢ depois reimportados em
Franga. Ai sim, tais bens estariam colocados numa posi¢do que relevaria
“objectivamente” das regras da liberdade de circulagio das mercadorias.
S6 que, nesses casos, a lei francesa aplicava precisamente o regime mais
favoravel... o que ndo aconteceu certamente por acaso. Discriminagdo “a
rebours”, ou eventualmente contraria ao Direito Comunitario, teria ocor-
rido justamente se a Fran¢a impusesse o regime restritivo apenas aqueles
— de entre todos os livros importados — que houvessem sido inicialmente
exportados de Franga, com o fundamento de que, quanto a estes, ndo se
impunha a liberdade de circulagdo comunitéria, por serem mercadorias de
origem nacional.

E nisto que consiste essa discriminagdo: um cidaddo ou um produto,
colocados na posigio de beneficidrios das normas comunitarias, verem-se
sujeitos a discriminagio em relagido aos estrangeiros, pela simples € exclu-
siva razdo de serem nacionais ou originarios do Estado que a pratica.

Sendo assim, tudo continua em aberto, no que respeita a liberdade de
circulagdo de mercadorias. Se ¢é certo que a jurisprudéncia do Tribunal do
Luxemburgo ndo consagrou, ainda, a ilegitimidade da discriminagdo, por
um dado Estado, das mercadorias nacionais em relagio as importadas,
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quando ambas se encontrem objectivamente na mesma situagdo, ndo é
menos certo que tal possibilidade nunca foi eliminada, até a data.

9. Isto posto, parece indiscutivel que — no actual estadio da integra- .
¢do0 — existem diversas situagdes de discriminagdo que escapam a incidén-
cia das normas comunitarias.

Tal conclusdo ndao deixa de ser chocante, especialmente se recordar-
mos que a ideia-base que norteou a integragio europeia foi e é a criagdo de
um espago econdmico e porventura politico em que a nacionalidade dei-
xasse de ser um factor de distingido entre as pessoas.

Ora, nas situagdes que analisamos, é precisamente o facto de alguém
ser nacional de um certo Estado que parece legitimar um tratamento des-
favoravel, a que os nacionais doutros Estados s3o poupados. E, embora “as
avessas”, ndo deixa por isso de ser discriminagio baseada na nacionalidade.

No entanto, ¢ mau grado as injusti¢as a que possa conduzir, o regime
que ficou exposto parece-nos dotado de uma inquestionavel coeréncia

técnico-juridica.
De facto, ndo pode retirar-se dos Tratados mais do que eles contém,
ainda que implicitamente. g

Neste sentido, havera que ponderar no seguinte:

A légica de funcionamento do Mercado Comum europeu — que esta
longe do estddio de uma Unido Econémica — visa a eliminagdo das dis-
criminagdes no que toca a circulagio dos factores de produgio. Esta elimi-
nagdo foi prosseguida mediante a consagragio de uma regra simples, de
que existem aplicagdes ao longo de todo o Tratado de Roma: o principio
do “tratamento nacional”.

Esta foi a chave usada pelos autores do Tratado para abrirem as
fronteiras dos Estados-membros. Impondo-lhes a obrigagdo de tratarem os
cidaddos dos demais parceiros europeus de forma idéntica 4 que tratam os
seus proprios nacionais, conseguir-se-ia, sendo a uniformidade — que pres-
supde harmoniza¢do — pelo menos a fluidez indispensavel nos movimen-
tos de pessoas, bens, servigos e capitais para se avangar decididamente na
criacdo de um mercado Unico.

Como ¢ dbvio, esse mercado unitirio pressupde um nivel de integra-
¢30 muito superior ao que resulta de um simples mercado comum: havera
que eliminar distor¢des resultantes de politicas econdmicas distintas e de
divergentes legisla¢cdes com incidéncia na actividade econémica.
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Actualmente, como é sabido, existem }a certas politicas comuns € um
acervo consideravel de legislagio comunitaria ou harmonizada, no Ambito
econdmico, o que nio significa gue ndo haja ainda um longo caminho a
percorrer até a Unido Econdmica e Monetaria, que estabelecera, entdo, um
mercado inico no espago comunitario.

Sendo assim, o panorama actual da integracdo europeia situa-se em
dois planos distintos: a par de areas ja harmonizadas, existem dominios
extensos, em que as prescrigdes comunitarias se limitam a impdr a regra
do tratamento nacional.

Ora, por contraditdrio gue parega, a regra do “tratamento nacional”
nio obriga os Estados a tratarem de forma idéntica os seus nacionais e 0s
cidaddos dos demais Estados-membros. O sentido deste principio visa
apenas impedir gue tal tratamento seja, para os estrangeiros, menos favo-
ravel do que o concedido aos nacionais, constituindo assim um padrio,
minimo, gue é imposto a cada Estado. Por isso mesmo, tal regra ndo ¢
violada quando os Estados — indo além do que lhes é exigido — propor-
cionem condi¢des mais favoraveis aos estrangeiros do que as que conce-
dem aos seus proprios nacionais. Para assegurar igualdade de tratamento,
nio basta fixar-se um “limiar” minimo, é necessaria a harmonizagao.

Por outro lado, convém nido esquecer que a construgio europeia,
porque progressiva, visou mais a eliminagio das barreiras que se opunham
a livre circulagdo dos factores de producdo, do que propriamente a insti-
tuicio de um sistema acabado que gerasse, de cima para baixo, um espago
economico e politico unitario. Foi o que se designou, alids, por estratégia
“funcionalista”.

Por isso, a tarefa a empreender prendeu-se sobretudo com o desman-
telamento progressivo dos obstaculos — proteccionistas — com que 0s
diversos Estados defendiam as respectivas economias.

Assim, poder-se-a4 compreender que tenha sido negligenciada a possi-
bilidade inversa, ou seja, a discriminagio, pelos Estados, em detrimento
dos seus proprios nacionais.

E, de facto, parece ter sido isso mesmo que aconteceu®:

Visando primariamente eliminar o proteccionismo € o chauvinismo
dos Estados, os fundadores da Comunidade nio a terdo apetrechado para
combater o fendémeno inverso.

(35) Neste sentido, David PICKUP, ob. cit., p. 149.
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E daqui que deriva o problema da discriminagdo “a rebours”, na
medida em que as regras do Tratado de Roma nio se destinavam a evitar
que os Estados discriminem contra os seus proprios nacionais, mas sim a
impedir que aqueles favorecam estes em detrimento dos cidaddos dos
demais Estados-membros.

Pois bem, ¢ 4 luz destas duas considera¢des que devera perspectivar-se
a demarcagido das esferas de incidéncia das normas comunitarias e das
normas hacionais.

10. Quando esteja em causa uma situagdo enquadravel apenas por
normas que consagrem a regra do “tratamento nacional”, ou a questdo da
discriminagdo “a rebours” ndo se coloca — por serem idénticas as disposi-
¢Oes aplicavels aos estrangeiros e aos nacionais — ou, nido o sendo, tal
regra sera inutil para os nacionais do Estado em causa, porquanto ndo
poderdo prevalecer-se da mesma. Como vimos, esse principio nio proibe
toda e qualquer discriminagfdo, limitando-se apenas a prescrever um
padriao minimo, de que os nacionais — por defini¢do — ja beneficiam.

Quando, porém, o Direito Comunitario estabelecer um grau de pro-
tecgdo superior — normalmente ao nivel do direito derivado e designada-
mente através de directivas — podera entfo surgir uma diferenga de regi-
mes, caso 0 Estado-membro em questdo ndo adopte o padrdo comunitario
por forma a abranger, também, os seus proprios nacionais. Numa hipotese
deste tipo, sera possivel que ocorram diferengas de tratamento, entre estes
ultimos e os nacionais de outros Estados-membros, os quais beneficiam da
protec¢do conferida pela legislagio comunitaria.

Esta modalidade de discriminagdo, em principio, ndo releva do
Direito Comunitario. Por um lado, porque este ordenamento nio se des-
tina, como vimos, a proteger os cidaddos contra os seus proprios Estados
de origem. Por outro, porque as normas comunitarias n3o se aplicam a
situagfes puramente internas dos Estados-membros.

Contudo, a discriminagio adquire relevancia logo que um desses
impedimentos seja afastado: ou porque se trata de aplicar uma norma que
— excepcionalmente — se aplica a todas as situagdes independentemente
da nacionalidade dos intervenientes, como é o caso do artigo 119.° do
Tratado; ou porque o caso em aprego se configura como segue: Sendo
abstractamente aplicavel uma disposigdo que estabelega um regime qGue
ndo pressuponha diferengas de nacionalidade ou de origem dos interve-
nientes, qualquer cidaddo que se enquadre objectivamente na previsdo
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legal beneficiard desse regime, ainda que invoGue essa norma contra o seu
proprio Estado. Estard normalmente nesta situagdo objectiva um cidaddo
que haja feito uso das faculdades concedidas pelo Tratado, designada-
mente da liberdade de circulagio.

Ao colocar-se numa tal situac@o, o potencial beneficiario das normas
comunitarias faz surgir um elemento de conexido que desencadeia a aplica-
¢do das mesmas. A existéncia deste factor constitui portanto a chave que
abre a fronteira das situagdes puramente internas para dar acesso aos
beneficios concedidos por aquele Ordenamento.

Ele confere relevancia juridica a discriminagdo “a rebours”.

Em contrapartida, na auséncia deste requisito nada impede, a luz do
Direito Comunitario, que um Estado trate mais favoravelmente os estran-
geiros do que os seus proprios nacionais.
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(ART. 177.° DO TRATADO CEE)






: Documentagdo e Direito Comparado, n.° 39/40 e 1989

NOTA

Com origem no Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto, deu entrada a
14 de Novembro de 1989 na Secretaria do Tribunal de Justiga das Comu-
nidades Europeias (TJCE) o primeiro reenvio prejudicial efectuado por
uma jurisdi¢do portuguesa, que agora se publicat).

O referido tribunal foi assim, entre nds, o pioneiro no accionamento
do artigo 177.° do Tratado institutivo da Comunidade Econémica Euro-
peia, que estabelece um mecanismo de cooperagdo entre as juridigdes
nacionais ¢ o TJCE, visando assegurar a uniformidade de interpreta¢do
aplicagdo do direito comunitario.

Qual a necessidade de um mecanismo deste tipo?

Por forga dos principios da primazia e do efeito directo do direito
comunitario, os 6rgios jurisdicionais nacionais sio chamados a aplicar aos
litigios que tém de dirimir, os preceitos relevantes da ordem juridica
comunitaria.

Sucede que a ordem juridica comunitdria tem caracteristicas que a
revestem de uma especificidade propria, tornando-a auténoma, quer em
relagio ao direito internacional publico, quer em relagdo aos direitos
nacionais dos Estados-membros. Com as Comunidades Europeias, nasceu
uma ordem juridica nova, que faz apelo a conceitos e principios que nio
encontram paralelo nos conceitos e principios com que o0s juristas estavam
habituados a lidar. As dificuldades de interpretagio deste sistema sdo
assim, obvias.

(1) Este reenvio deu origem ao Processo C-348/89.
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Acresce que o direito comunitario é aplicado no territério de doze
Estados diferentes, herdeiros de tradigdes juridicas dispares. Nada mais
natural que o intérprete seja levado, ainda que involuntariamente, a assimi-
lar o direito comunitario ao “seu” direito nacional, procurando naquele os
conteudos que estd habituado a encontrar neste. Esta atitude multiplicada
por doze traduzir-se-ia na cisdo de um direito que se pretende uniforme em
varios direitos que de comunitario s teriam o nome.

Ha ainda que pensar que todos os textos de direito comunitario sio
redigidos nas nove linguas oficiais das Comunidades, sendo que todas as
versdes fazem fé. Obviamente que o que possa ser claro numa das versdes
pode ndo o ser noutra. O que se impde como evidente ao juiz portugués,
podera néo se impor com igual clareza ao juiz de qualquer outro Estado-

-membro.
Todos estes factores pdem em risco a fundamental unidade do direito

comunitério. E para a assegurar que surge o artigo 177.°.

Basicamente, ele atribui a obrigac¢io as jurisdigbes de cujas decisdes
ndo caiba recurso de direito interno — e a faculdade a todas as outras —
de submeter ao TJCE as questdes de interpretagdo e apreciagdo de vali-
dade do direito comunitdrio, cuja resolugdo seja necessiria i decisdo do
litigio que tém dirimir.

O mecanismo instituido pelo artigo 177.°, baseando-se numa reparti-
¢do de fungdes entre as jurisdi¢gdes nacionais € 0 TJCE, em que a resolugdo
das questdes relacionadas com o direito comunitario é atribuida a este,
assegura a correcta ¢, logo, uniforme aplicagdo do complexo normativo

comunitario. L
A publicagdo do presente despacho de reenvio justifica-se, ndo s6 por

se tratar do primeiro com origem no nosso pais, mas também porque nele
se pode constatar a presenga de algumas caracteristicas que o TICE tem
julgado uteis para uma melhor resposta as questdes que lhe sdo colocadas.

Desde logo, verifica-se que o dérgdo reenviante teve o cuidado de
submeter as questGes prejudiciais a apreciagdo do TJCE num momento em
que o quadro factual do litigio se encontrava ja definido. E apenas nesse
momento que o juiz tem uma compreensdo completa dos problemas que
se levantam e, portanto, do exacto teor das questdes de direito comunita-
rio envolvidas. Acresce que a indicagdo dos factos apurados permite ao
TJCE entrar em linha de conta com o circunstancionalismo do caso con-
creto €, assim, emitir um acérddo que ndo se fique pela enunciagdo abs-
trata de principios que pouc= “gagdo terdo com o litigio.
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Por outro lado, nota-se a preocupacéo do juiz nacional em explicar
pormenorizadamente os pontos que para si resultaram duvidosos e a razio
das suas duvidas, adiantando ainda a sua opinido qu-_anto a solugdo a dar
as questdes que submete ao TIJCE. Também esta é uma conduta vista com
bons olhos, uma vez que ela implica que a jurisdigio reenviante tenha uma
visdo completa dos pontos que ha que ter presentes para que possa ser
emitida uma deciséo prejudicial, para além de permitir ao TJCE aperceber-
-se, com rigor, da verdadeira natureza das duvidas do juiz nacional, tor-
nando assim possivel uma resposta eficaz.

M. A A

EXCELENT{SSIMOS SENHORES JUIZES
DO TRIBUNAL DE JUSTICA
DAS COMUNIDADES EUROPEIAS

O TRIBUNAL FISCAL ADUANEIRO DO PORTO, érgio inte-
grado na jurisdi¢io administrativa ¢ fiscal portuguesa, vem, ao abrigo do
disposto no art.° 177.° do Tratado CEE, proceder ao reenvio prejudicial
para V. Exas. do presente recurso contencioso de acto de liquidagfio de
receita tributaria aduaneira, o que faz nos termos seguintes:

1.° Relatdrio

Inconformada com o acto de liquidagdo “a posteriori” de receita tri-
butaria aduaneira, no montante de 3.611.559$00, comunicado pelo oficio
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n.° 119, Proc.c C.F. 1/30, Livro 23, de 30.1.89, da Alfandega do Porto
(Servigo de Despacho), contra ele recorreu a importadora MECANARTE
— MATALURGICA DA LAGOA, LDA, contribuinte n.° 500189005,
com sede em Lagoa, S. Tiago de Bougado, Santo Tirso, pedindo a sua
anulagio com os seguintes fundamentos:

a) A liquidagio “a posteriori” resulta do facto de a Administragio
Aduaneira alema ter invalidado o EUR 1 n.° D 790072 com base
no qual a mercadoria foi importada em Portugal, pelo facto de
haver sido induzida em erro quanto a sua origem, que nio € sueca,
como se declarou, mas da Alemanha oriental,

b) A Alfandega do Porto carece de competéncia para efectuar a refe-
rida liquidag¢do, porque, sendo a mesma de montante superior a
2000 ECUS, s6 pela Comissdo das Comunidades Europeias podia
ser efectuada;

¢) O acto de liquidagio impugnado padece de vicio de violagdo de lei,
por ter resultado de uma errada interpretagdo e aplicagdo do art.°
5.° do Reg. (CEE) n.°c 1697/79 e do art.° 4.° do Reg. (CEE) n.°
1573/80, j& que estas disposi¢Ges sao bem claras ao mostrar que o
erro a que a primeira se refere é das autoridades que fazem a liqui-
dacdo e exigem o pagamento;

d) Que recai sobre as autoridades aduaneiras o 6nus da prova dos
factos que fundamentaram a invalidagfio, o que elas ndo fizeram.

A autoridade recorrida — Exmo. Chefe do Servigo da Conferéncia
Final da Alfandega do Porto — prestou, a fls. 17 a 19, a sua informagdo
sobre os elementos oficiais respeitantes a liquidagdo impugnada e sobre a
restante matéria do pedido e juntou fotocopias do processo de cobranga “a
posteriori” n.° 798/88.

Regularmente notificado, o Exmo. Representante da Fazenda Publica
junto deste Tribunal ndo respondeu ao recurso.

2.° Fundamentos

2.1. Factos que se julgam provados

a) A MECANARTE adquiriu 4 fornecedora da RFA, SCHMOLZ +
BICKENBACH, uma partida de 42 atados de chapa de ago lami-
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nada a quente, através da sociedade SEIM — SOCIEDADE DE
EXPORTACAO E IMPORTACAO DE MATERIAIS, LDA.
que ¢ agente em Portugal daquela empresa alem3;

b) Tal partida de ago foi importada através da declaragdo de impor-
tagdo para consumo n.° de ordem 5197, de 2.2.87, n.° de registo de
liquidagdo 17731, de 3.6.87 e n.° de receita 39299, de 4.6.87, da
Delegagdo Aduaneira de Leixes; :

¢) No acto da aceitagdo da referida declaragdo, foi presente o certifi-
cado de circulagio de mercadorias modelo EUR 1 n.°c D 790072,
emitido em Dusseldorf em 18.2.86, assim como a factura comercial
n.° 0001 de 18.2.86 da firma alema, onde consta que as mercado-
rias ai descritas — chapa de a¢o laminada a quente — eram origi-
narias da RFA;

d) A mercadoria em causa foi declarada como procedente da RFA,
foi-lhe aplicado o regime CEE e classificada pelos codigos pautais
73.13.230.100 j e 73.13.260.000 t, tendo-lhe sido aplicada a taxa
CEE livre;

¢) Por carta de 29.3.88, o Servigo de Fiscalizagio Aduaneira de Dus-
seldorf comunicou a Direc¢io-Geral das Alfindegas que o certifi-
cado EUR 1, n.° D 790072, tinha sido invalidado por ter sido inde-
vidamente emitido por empregados da firma SCHMOLZ +
BICKENBACH, pois os produtos de ago laminado referidos nos
certificados eram originarios da RDA e nio da RFA ou da Suécia;

f) Que esta conclusio de que a Administragio Aduaneira alemi
havia sido induzida em erro resultou da realizagio de investigagdes
junto da firma SCHMOLZ, pois a mercadoria, contrariamente a
mengdo relativa ao porto de ca.ga sueco “Uddevalla”, constante
dos conhecimentos referentes a embarca¢do “Patricia Z.S.”, ndo é
procedente da Suécia, € a firma sueca indicada como expedidor
—**Uddevalla Shipping Services AB” — nio existe.

g) Na sequéncia da comunicagio aludida, a Alfindega do Porto,
através do seu Servigo de Conferéncia Final, procedeu a liquidagdo
“a posteriori” de 3.611.559%00, a pagar pela importadora MECA-
NARTE, sendo 245.043%00 de direitos aduaneiros CECA,
2.868.370%00 de direitos anti-dumping CECA e 498.146%500 de IVA.
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2.2. As guestdes de direito que o recurso levanta

O objecto do presente recurso contencioso consiste no controle da
legalidade de uma cobranga “a posteriori” dos direitos de importagio, que
nido foram exigidos ao devedor, por mercadorias declaradas para um
regime aduaneiro que implica a obrigacdo de pagamento dos referidos
direitos.

Esta em causa a determinagdo do sentido e alcance de algumas dispo-
sicdes do Regulamento (CEE) n.° 1697/79 do Conselho, de 24.7.79 e do
Regulamento (CEE) n.° 1573/80 da Comissdo, de 20.7.80.

Determina o art.° 2.°, n.° 1, primeiro paragrafo, do Regulamento
(CEE) n.° 1697/79 que:

. “Sempre que as autoridades aduaneiras verifiquem que a totalidade
ou parte do montante dos direitos de importagio (...) legalmente
devidos por uma mercadoria declarada para um regime aduaneiro
que implica a obrigagdo de pagar os referidos direitos, n3o foi
exigida ao devedor, dardo inicio a uma acgio para cobranga dos
direitos ndo recebidos.”

Esta norma prescreve o principio geral da obrigatoriedade de cobranga
dos direitos legalmente devidos ¢ nio cobrados. A sua justificagio rauonal
comsta do preimbulo do Regulamento, segunde o qual “o caricter essen-
cialmente econémice dos direitos de importagio ou dos direitos de expor-
taciio em vigor na Comunidade” n3o se compadece com insuficiéncias de
cobranca que teriam consequéncias prejudiciais sobre a economia comuni-
taria. '

Mas essa regra geral sofre duas excepgdes: a impossibilidade das
autoridades aduaneiras cobrarem direitos “a posteriori” (art.° 5.°, n.° 1, do
Reg. 1697/79) e a possibilidade das autoridades aduaneiras se dispensarem
da cobranga “a posteriori” (art.° 5.°, n.° 2). Reza este ultimo preceito;

“As autoridades competentes podem ndo proceder & cobranga ‘a
posteriori’ do montante dos direitos de importagio ou dos direitos
de exportagdo que ndo tenham sido cobrados em consequéncia de
um erro das proprias autoridades competentes, que ndo podia
razoavelmente ser detectado pelo devedor, tendo este, por seu lado,
agido de boa-fé ¢ cumprido todas as disposi¢Ges previstas pela
regulamentagdo em vigor no que respeita a declaragio para a
alfandega.”
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De uma forma esquematica, pode dizer-se que sdo os seguintes os
pressupostos para que a autoridade se possa decidir pela ndo cobranga “a
posteriori”:

a) erro das autoridades competentes para a cobranga “a posteriori”;
b) ndo poder o devedor razoavelmente detectar esse erro;
¢) estar o devedor de boa-f¢;

d) ter o devedor cumprido todas as disposigdes previstas pela regula-
mentagdo em vigor no que respeita a declaragdo para a alfandega.

A decisdo de ndo cobranga ¢ da competéncia das autoridades dos
Estados membros ou da Comissdo das Comunidades Europeias, conforme
o montante dos direitos seja inferior ou superior a 2000 Ecus (art.*s 2.° ¢
4.° do Regulamento (CEE) n.c 1573/80, da Comissdo, de 20.6.80). A com-
peténcia das autoridades dos Estados-membros onde foi cometido o erro
sera transferida para a Comissdo quando essas autoridades nio estiverem
em condi¢des de assegurar, pelos seus préprios meios, que todos os pres-
supostos descritos estdo reunidos.

Este, o quadro normativo a luz do qual o recurso contencioso tem de
ser decidido.

Porém, graves dividas de interpretagdo, ¢ mesmo de validade norma-
tiva, se levantam a este tribunal nacional.

2.2.1 Comecemos pela questdo de validade. Prescreve o art.° 5., n.° 2
1.° paragrafo, do Reg. 1697/79 que “as autoridades competentes PODEM
NAO PROCEDER A COBRANCA”. Esta norma de direito derivado
comunitario parece conceder as autoridades um poder discricionario para
COBRAR ou NAO COBRAR. O certo ¢ que a lei nio diz, pelo menos de
uma forma indicativa, quando é que as autoridades devem ou nio cobrar.
Claro que pode haver cobranga quando estiverem reunidos os pressupos-
tos referidos, mas nada impede as autoridades de dispensarem a cobranga
mesmo que todos os pressupostos se verifiquem num caso concreto.
Repare-se que a norma ndo diz que as autoridades ndo procederdo a
cobranga, mas, que as autoridades PODEM ndo proceder a cobranga.

No direito administrativo portugués vem-se entendendo que quando a
estatui¢do do preceito deixa a Administragdo uma aparente escolha alter-
nativa — conceitos de pode — reconhece-se uma discricionaridade, no
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sentido de uma delegagdo feita pela lei a autoridade administrativa para
encontrar a solugdo para o caso concreto — vide, Prof. ROGERIO SOA-
RES, Direito Administrativo I, ligdes policop. da Universidade Catolica,
paginas 57 ¢ 66.

O mesmo se passa com o direito administrativo alemio para o qual
0s conceitos normativos contidos pelos “preceitos-poder”, implicitamente
conferem ao 6rgdo aplicador do direito o poder de fazer uma valoragdo
pessoal. O “podem” ndo é uma possibilidade factica mas uma autorizagdo
— vide, KARL ENGISCH, Einfiihrung in das Juristische Denken, 1964,
cap. VI, n.° 3 (na tradugdo portuguesa, /ntrodugdo ao Pensamento Juri-
dico, 3.2 ed., pags. 184 ¢ 185).

O art.° 173.0, 1.0 paragrafo, do Tratado CEE, ao aludir & “ouverture”
do desvio do poder, admite a possibilidade de consagragdo pelo direito
comunitario de poderes discricionarios para as autoridades encarregadas
da sua aplicagio.

Porém, a concessdo de poderes discricionarios em sede de tributagdo
ou cobranga de direitos aduaneiros — que deve ser actividade essencial-
mente vinculada a lei — levanta enormes dividas sobre a validade da
norma que tal autoriza. De facto, sob o pretexto de se estar a usar um
poder discricionario pode-se estar a praticar um acto arbitrario e, com
isso, a violar o principio da igualdade tributaria dos cidaddos comunita-
rios. Se fica nas mios das autoridades a possibilidade de tributar ou ndo
tributar, de acordo com a valoragdo pessoal, estd aberta a porta para dis-
criminagdes inadmissiveis, contrarias ao principio juridico fundamental de
que as comunidades europeias sio “comunidades de direito”.

Por outro lado, tal poder discricionario ¢ contrario ao principio da
legalidade tributaria, estabelecido pelo art.° 28.° do Tratado CEE, na
redacgiio que lhe foi dada pelo Acto Unico. Se a lei comunitaria fixa os
dieitos aduaneiros devidos pela pratica de actos de comércio internacional,
ndo pode nem deve a autoridade aplicadora dispensar-se da sua cobranga,
mesmo invocando razdes de conveniéncia e oportunidade.

Acresce que um poder discricionario de cobranga “a posteriori” pode-
ria implicar uma violagdo do principio da imparcialidade das autoridades,
com a conseguente violagdo do principio da nio discriminagdo em razéo
da nacionalidade, consagrado no art.° 7.°, 1.° paragrafo, do Tratado CEE
e no art.° 4.° do Tratado CECA.
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Repara-se que no predmbulo do Reg. (CEE) n.° 1697/79 se alude a
necessidade de seguranga que os devedores tém o direito de esperar dos
actos administrativos que acarretam consequéncias pecunidrias. Ora, essa
seguranga ndo se compadece com a possibilidade de escolha, pelas autori-
dades, dos cidaddos que serdo dispensados do pagamento.

O principio da ndo discriminagfio em razio da nacionalidade cobre
formas dissimuladas de discriminagfo que por aplicagdo de outros critérios
conduzissem ao mesmo resultado.

O principio da igualdade dos agentes econdémicos privados ¢ violado
por qualquer tratamento de favor, por qualquer privilégio sem fundamen-
tacdo razoavel, e foi consagrado pelo Tribunal de Justica das Comunida-
des Europeias nos acérddos de 19.10.77, proc.© 117/76 e 16/ 77, Col. 1977,
pag. 120 e de 2.12.71, proc.© 5/71, Col. 1971, pag. 985.

Deste modo, ou o conceito de “PODEM”, empregado no n.° 2, do
art.° 5.2, do Reg. (CEE) n.° 1697/79, é interpretado no sentido de conceder
as autoridades um poder discriciondrio — e neste caso essa norma serda
invalida por violagdo dos principios citados e nfo pode ser aplicada por
este Tribunal Fiscal Aduaneiro do Porto — ou ¢ interpretado no sentido
de conceder as autoridades um poder-dever ou poder funcional, caso em
que a invalidade nio se verificard e as autoridades ndo procederdo a
cobranga sempre que se verifiquem os respectivos pressupostos. Nesta
ultima interpretagio — de poder-dever ou poder funcional — a norma
seria lida como se nela estivesse escrita a palavra DEVEM em vez da
palavra PODEM.

Este Tribunal Fiscal Aduaneiro inclina-se para a tese da invalidade da
norma, nessa parte, mas nio pode declarar essa invalidade sem previa-
mente suscitar a questdo prejudicial ao TCE, de acordo com o aresto deste
Venerando Tribunal de finais do ano de 1987, de que ainda se desconhece
o namero, data e publicagio. De qualquer modo, o fundamento deste
procedimento esta no facto de, sendo as Comunidades Europeias “comu-
nidades de direito”, os actos das instituigées comunitirias — e este Tribu-
nal Fiscal Aduaneiro do Porto também é uma instituicio comunitaria
“hoc senso” — estarem sujeitos a um controle de validade de que ¢ juiz
natural o juiz comunitario do TCE. Acresce que s6 o TCE e ndo este
Tribunal Fiscal Aduaneiro pode pedir elementos as instituigdes, relaciona-
dos com as motivagdes dos proprios actos e com as condigdes econdmicas
e sociais que presidem a sua existéncia.
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2.2.2. A segunda duvida deste tribunal prende-se com o sentido da
expressdo “erro das proprias autoridades competentes” para proceder a
cobranga “a posteriori”.

O recorrente sustenta que o erro foi cometido pelas alfandegas portu-
guesas, enquanto que estas sustentam que o erro foi cometido pelas alféarn-
degas alemais por ter sido ai que foi emitido o EUR | n.° D 790072, que
veio a ser invalidado por falsas declaragdes sobre a origem das mercado-
rias importadas em Portugal.

O articulado do Reg. (CEE) n.° 1697/79 néo define o que seja “erro”,
mas o respectivo preimbulo alude a

“montante dos direitos (...) inferior ao que era legalmente devido,
quer em consequéncia de um erro de célculo ou de transcrigio por
parte das autoridades competentes, quer em consequéncia da
tomada em consideragio por estas de elementos de tributagfio ine-
xactos ou incompletos, nomeadamente no que respeita a natureza,
a quantidade, ao valor, a origem ou ao destino da mercadoria
considerada”.

Em publicagdo da Direcgdo-Geral das Alfindegas portuguesas, para
uso interno do respectivo pessoal, esclareceu-se que o erro em causa nio
podia ser detectavel pelo devedor, pelo que estava excluido o erro material
(de calculo v.g.) pois este é sempre detectavel. Somente relevariam os erros
de direito (por exemplo, a interpretagdo incorrecta de um texto legal).

Sera esta a interpretagdo correcta da expressio “erro” usada no alu-
dido art.° 5.0, n.c 2?

Este tribunal tem duavidas sobre a bondade dessa interpretagdo e
inclina-se para um sentido mais conforme com o preambulo do Reg.
(CEE) n.° 1697/79. Assim, por erro deve entender-se apenas o que incide
sobre calculos ou transcrigdes inexactas por parte das autoridades, o que
s6 acontece quando se escreveu coisa diversa do que se queria escrever,
quando o teor da decisio tomada pela autoridade liquidadora nio coin-
cide com aquele que se teve em mente, quando, em suma, houver uma
divergéncia entre a vontade real ¢ a declarada.

O erro relevante nada tem a ver com a decisdo ou acto de liquidagdo
errado. Neste caso, a autoridade competente para a tributagio decide mal,
decide contra lei expressa ou contra a factualidade tributaria apurada. E
assim, ou a decisdo é revogada ou consolida-se na ordem juridica apos o
decurso do respectivo prazo.
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Para que se d& erro de célculo ou de transcrigio o mesmo ha-de
resultar do contexto do acto da autoridade. No erro de cilculo a autori-
dade escreveu o que quis escrever, mas devia ter escrito coisa diversa.
Errou as operagdes do célculo, pelo que chegou a resultado diferente do
que chegaria se as operagses estivessem certas.

- No erro a que se refere o art.° 5.%, n.° 2, ¢ a propria autoridade que
erra e ndao ¢ induzida em erro pelo devedor ou por outrem. Assim se,
como no caso do recurso “sub judice”, a alfdandega é induzida em erro
acerca da origem da mercadoria por meio de uma falsa declaragio pres-
tada pelo devedor ou pelo anterior dono da mercadoria, nio se pode dizer
que existe um erro relevante para efeitos do art.° 5.°, n.° 2. Quando a
alfandega alemi emitiu o EUR 1, porque os empregados da exportadora
declararam que a mercadoria era origindria da Suécia, quando era origina-
ria da RDA, essa alfaindega nfo estava a praticar qualquer erro de calculo
ou de transcrigio.

Claro que todo o erro pode ser detectado pelo devedor, mas ha erros
de dificil e erros de facil detecgio. Dai que o art.° 5.°, n.° 2, exija que o
erro ndo pudesse RAZOAVELMENTE ser detectado pelo devedor. Por
isso, tratando-se de um erro grosseiro de calculo ou de transcrigdo, o deve-
dor ndo tem desculpa e dele se ndo pode aproveitar, em obediéncia a regra
de direito segundo a qual a ninguém ¢ licito aproveitar-se da sua propria
falta de cuidado.

Com este sentido da expressdo “erro”, estio excluidos os erros de
interpretagdo de textos legais ou erros de direito e estdo abrangidos os
erros de cdlculo desde que ndo sejam grosseiros € ndo possam ser detecta-
dos pelo homem médio sem a utilizagdo de rigorosos exames ou compara-
¢Oes. Dai que se discorde do critério proposto pela Direcgdo-Geral das
Alfandegas portuguesas.

Mais descabida nos parece a interpretagio dada pela recorrente ao
sustentar que a falsa declaragdo de origem da mercadoria que induziu em
erro a alfandega alema ¢ de considerar “erro” para efeitos do art.c 5.°, n.°
2. Com efeito, e seguindo o critério que parece resultar do preambulo do
Reg. (CEE) n.° 1697/79, se a alfandega tomar em consideragido elementos
de tributagdo inexactos ou incompletos, como é o caso dos respeitantes 4
origem da mercadoria considerada, ndo esta a praticar qualquer erro mas
a ser induzida em erro, a ser enganada, a ser defraudada por quem fornece
tais elementos. E neste caso, se quem fornecer os elementos de tributagio
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inexactos ou incompletos estiver de ma fé, ndo ha lugar a qualquer decisdo
de ndo cobranga, pois a cobranga ¢ sempre obrigatdria, nos termos do
art.° 3. do Reg. (CEE) n.o 1697/79.

Em conclusdo: embora com duvidas — e por isso é que queremos
desfazé-las — entendemos que a expressdo “erro”, utilizada no art.° 5.°, n.°
2, abrange apenas os erros de cdlculo ou de transcrigio.

2.2.3. A terceira divida deste tribunal relaciona-se com o facto de
parecer resultar da letra do art.? 5.2, n.° 2, que s6 sdo relevantes os erros
praticados pelas autoridades competentes para proceder a cobranga “a
posteriori”. S6 ha interesse em resolver esta divida se a interpretagio que
a recorrente d4 a expressdo “erro” for julgada a correcta.

Foi mesmo com base numa interpretagio literal deste género que a
Direcgdo-Geral das Alfindegas portuguesas entendeu que “o erro come-
tido pelas alfindegas do pais de exportagdo, invocado pela recorrente, ao
emitirem indevidamente os certificados de circulagio EUR 1, nfo € erro
relevante para efeitos de aplicagdo do art.° 5.°, n.° 2, do Reg. 1697/79, de
24 de Julho™.

A reforgar esta interpretagio literal estdo os art. 2.° e 3.° do Reg.
(CEE) n.° 1573/80, da Comissdo, de 20.6.80, que falam em “autoridade
competente do Estado-membro onde tiver sido cometido o erro que con-
duziu & cobranga”.

E se o erro tiver sido cometido num Estado-membro e a decisdo de
cobranga “a posteriori” tiver lugar noutro Estado-membro?

Quer-nos parecer que ndo ha razdes objectivas para esta diferenga de
tratamento, pouco importando que o erro tenha sido cometido pela alfin-
dega alemi ou pela portuguesa. E que, além do mais, se a alfindega alemd
errar também a portuguesa erra. Numa ¢ praticado um erro originario e
noutra ¢ praticado um erro subsequente.

Sé assim ndo seria se o erro tivesso sido cometido num pais terceiro.

Por isso, entendemos que o art.° 5.° n.° 2, deve ser sujeito a uma
interpretagio extensiva por forma a abranger nio sé os erros cometidos
pela autoridade do Estado-membro onde tera lugar a decisdo de cobranga
ou nio cobranga “a posteriori”, como os erros cometidos noutro Estado-
-membro, nomeadamente no Estado de exportagdo.

2.2.4. A quarta davida diz respeito a interpreta¢dao do pressuposto de
cumprimento de todas as disposigOes previstas pela regulamentagdo em
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vigor no que respeita a declaragio para a alfindega (parte final do 1.°
paragrafo, do n.° 2, do art.° 5.°).

Nenhuma das partes neste recurso suscitou esta questio, mas ela
parece-nos pertinente tendo em conta as consideragdes feitas quanto ao
“erro”. De facto, ndo considerando este tribunal como erro a tomada em
consideragdo pelas autoridades competentes de elementos de tributagio
inexactos ou incompletos, nomeadamente no que respeita & natureza,
quantidade, ao valor, 4 origem ou ao destino da mercadoria considerada,
mas devendo estes elementos ser tomados em consideragio para efeito de
decisio de ndo cobranga “a posteriori”, como preencher o aludido
pressuposto?

Do predmbulo do Reg. (CEE) n.° 1697/79, parece resultar que o
exercicio de uma acgao de cobranga ndo se afigura em caso algum justifi-
cado quando o primitivo registo de liquida¢do dos direitos de importagio
tiver sido processado com base em elementos de tributagio expressamente
reconhecidos pelas autoridades competentes como conformes aos declara-
dos pelo devedor, desde que se prove que este agiu de boa-fé e em confor-
midade, em todos os aspectos, com a regulamenta¢io em vigor para a
formulagido da declaragdo para a alfandega.

Quando o devedor, de boa-fé, fornecer & alfindega elementos de tri-
butagdo inexactos ou incompletos — como é aquele que respeita A origem
da mercadoria — estard, ainda assim, a cumprir “todas as disposi¢des pre-
vistas pela regulamentagdo em vigor no que respeita a declaragdo para a
alfdndega™

E nossa convicgdo que neste caso também se justifica ou pode justifi-
car uma decisdao de absten¢do de cobranga “a posteriori”, em atengdo ao
principio geral de direito da “boa-fé”. S6 assim tera algum efeito ttil a
parte final do 1.° paragrafo, do n.° 2, do art.° 5.9, conjugado com as consi-
derag3es feitas no preambulo do Reg. (CEE) n.° 1697/79. Com esta inter-
pretagdo consegue-se equiparar o erro da alfindega ao erro do devedor,
ambos merecedores do mesmo tratamento.

Mas sendo assim, como nos parece que é, os pressupostos do art.° 5.9,
n.° 2, deixam de ser de verificagio cumulativa, bastando que se verifique
algum ou alguns. Alids, da letra do art.° 5.°, n.° 2, parece resultar uma
ligagdo entre a actuagio de boa-fé € o cumprimento de todas as disposi-
¢Oes regulamentares da declaragio para a alfindega.
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Em conclusdo: na interpretagdo deste tribunal, sempre que o devedor
preste de boa-fé uma falsa declaragio sobre a origem da mercadoria, pode
beneficiar de uma decisdo de ndo cobranga “a posteriori”, nos termos do
ultimo requisito do art.® 5., n.° 2, 1.° paragrafo.

2.2.5. A quinta divida resulta de uma interpretagio “a contrario
senso” do art.° 5, n.° 2, conjugado com o art.° 4.° do Reg. de aplicagio,
segundo os quais, sendo o montante a cobrar superior a 2000 Ecus, a
Comissdo pode NAO proceder & cobranga.

Por este caminho, a decisio de COBRANCA cabe sempre as autori-
dades competentes dos Estados-membros, mesmo que o montante a
cobrar exceda os 2000 Ecus, enquanto a decisdo de NAO COBRANCA s6
compete 3 Comissdo. Assim, a competéncia da Comissido fixar-se-ia pela
negativa.

Dir-se-ia: se a Comissdo s6 decide os casos em que se pode dispensar
a cobranga, ¢ porque todos os casos em que essa cobranga nfio é de dis-
pensar sdo da competéncia das autoridades dos Estados-membros.

A consabida falibilidade do argumento “a contrario” aconselha uma
jurisprudéncia cautelosa. Dai as nossas davidas.

E certo que a regra geral é a cobranga: tudo o que ¢ devido deve ser
cobrado (art.° 2.°). O art.° 5.° consagra excepgdes, mas sabe-se que as
normas excepcionais ndo comportam aplicagio analdgica, admitindo porém
interpretagdo extensiva.

Para a decisdo desta questdo ndo se pode prescindir de determinar
qual o valor que se quis acautelar com a fixagio do montante de 2000
Ecus para uma decisdo obrigatéria da Comissdo. Foi a razdo de conve-
niéncia que levou a fixagio desse montante, o qual funciona como uma
espécie de algada das autoridades dos Estados-membros. Como os direitos
aduaneiros tém caracter essencialmente econémico e como a insuficiéncia
de cobranga tem consequéncias prejudiciais sobre a economia comunitaria,
quiz-se rodear as dispensas de cobranga de maior montante de especiais
cautelas, atento o maior prejuizo que séo susceptiveis de causar nessa eco-
nomia. Acresce que a Comiss3o estd em melhores condigdes para tomar as
decisdes economicamente mais importantes, tanto mais que consulta obri-
gatoriamente um grupo de peritos composto por representantes de todos
os Estados-membros reunidos no 4mbito do Comité das Franquias Adua-
neiras (art.° 6.° do Reg. (CEE) 1573/80).
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Por estas razdes, se a decisfo a tomar for de cobranga nenhuns pre-
juizos advém para a economia comunitaria, tudo se passando segundo a
regra geral.

Porém, se a decisio for de nfio cobranca, a mesma tem de ser mais
ponderada quanto aos efeitos que pode causar na economia comunitéria.

Assim, cremos que a competéncia da Comissdo sé entra em acgio
quando se pense tomar uma decisfio de ndo cobranga. Se as autoridades
dos Estados-membros resolverem proceder i cobranga directamente, nio
precisam de submeter & Comissdo um pedido de decisio contendo todos
os elementos de apreciacdo necessarios.

Esta interpretagio estd de acordo com o disposto no art.° 8.° do
Regulamento de aplicacdio, que determina o deferimento técito do pedido -
de nio-cobranca quando a Comisssdo nio tomar a decisfio dentro do
prazo legal. Defere-se tacitamente o que se pede, € 0 que se pede ¢ a ndo
cobrancga dos direitos em divida.

Nestes termos, a competéncia da Comisséo s6 comega quando acaba
a competéncia das autoridades dos Estados-membros.

2.2.6. Finalmente, a sexta e ultima dudvida estd relacionada com o
principio da primaria do direito comunitério sobre o direito aacional, arti-

‘ oulade com a questds de inconstitucionalidade susciiada pelos tribunais

nacionais.
Alega a recorrente que pelo facto de a liquidacio “a posteriori” ser

‘superior a 2000 Ecus, s6 a Comissdo das Comunidades Europeias seria

competente para tomar uma decisio de cobranca “a posteriori”, nos ter-
mos do art.° 4.° do Reg. (CEE) n.° 1573/80, da Comissdo, de 20.6.80, pelo
que 0 acto recorrido estd inquinado pelo vicio de incompeténcia.

Por sua vez a Alfindega do Porto, na qualidade de autoridade recor-
rida, entende que detém competéncia para a tomada da decisio de
cobrancga “a posteriori” com base no disposto nos art.” 481.°, n.° 5 e 488.°
§ 2.° do Regulamento das Alfindegas portugués, na redacgio que lhes foi
dada pelo Decreto-Regulamentar n.o 1/88, de 15 de Janeiro.

Estipula o primeiro destes preceitos:

“Constitui atribui¢io da conferéncia final organizar os processos de
cobranga “a posteriori” das quantias que, apds a saida das merca-
dorias, se reconhega néio terem sido pagas”.
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Estipula o segundo:

“Sempre que os casos a decidir relevem do n.° 2 do artigo 5.° do
Regulamento (CEE) n.° 1697/79, os respectivos processos deverdo
ser enviados & Direcgdo-Geral para apreciagdo e decisdo”.

E notoéria a contradigiio que existe entre o direito aduaneiro portu-
gués e o direito aduaneiro comunitario no respeitante as cobrangas “a pos-
teriori” superiores a 2000 Ecus: enquanto o direito aduaneiro comunitario
atribui essa competéncia & Comissio, o direito aduaneiro portugués atribui
os poderes de decisdo & Direcgdo-Geral das Alfindegas portuguesas.

Pelo principio da primazia do direito comunitario sobre o direito
nacional este tribunal fiscal aduaneiro nio hesitaria em desaplicar o direito
aduaneiro portugués. E essa a jurisprudéncia antiga e uniforme do TCE,
na qual sobressai o acérddo Simmenthal.

Sucede que os dois citados preceitos do Regulamento das Alfindegas
portuguesas, para além do vicio de oposigdo ao direito comunitério, estio
também afectados dos vicios de inconstitucionalidade material e organica.

Vejamos:

Tratam essas normas da cobranga de impostos alfandegarios, o que
interfere com a propriedade dos cidaddos € com as suas garantias como
contribuintes. Determinando o art.° 168.°, n.° 1, alinea i) da Constituicdo
da Republica Portuguesa que ¢ da exclusiva competéncia da Assembleia
da Republica, salvo autorizagio ao Governo, legislar sobre sistema fiscal;
constituindo a cobranga de impostos alfandegirios um elemento do sis-
tema fiscal aduaneiro portugués; mandando o art.° 106.°, n.° 3, da Consti-
tui¢do, que as liquidagdes e cobranga se fagam nas formas prescritas na lei;
e tendo o Governo, sem autorizagio legislativa e para mais através de um
simples regulamento (acto normativo emanado no exercicio da fungio
administrativa e ndo no exercicio da fungéo legislativa), tratado da liqui-
dagio e cobranga de direitos aduaneiros, ¢ manifesto que usurpou o poder
legislativo da Assembleia da Repiiblica, agiu a descoberto de qualquer
autorizagdo legislativa e sem a necessaria credencial parlamentar, pelo que
as normas em causa estido feridas de inconstitucionalidade orgénica.

A esta acresce a inconstitucionalidade material resultante de as duas
normas citadas serem contrarias ao principio da primazia ou da superiori-
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dade hierarquica do direito internacional sobre o direito interno. Com
efeito, determina o art.° 8.°, n.° 2, da Constitui¢io da Republica Portu-
guesa, que as normas constantes de convengdes internacionais regular-
mente ratificadas ou aprovadas vigoram na ordem interna apdés a sua
publica¢do oficial e enquanto vinculam internacionalmente o Estado Por-
tugués. Esta norma constitucional nio tem sido de entendimento pacifico
no quadro do direito publico nacional. De facto, se hd quem veja na viola-
¢d0 desse principio uma inconstitucionalidade directa, também ha quem a
entenda como inconstitucionalidade meramente indirecta, no sentido de s6
operar apés infracgdo directa de uma norma interposta. Inscreve-se no
nimero destes ultimos o Prof. AFONSO QUEIRO (vide, Revista de
Legislagdo e de Jurisprudéncia, n.° 3756, de 1.7.87, pag. 79).

O Tribunal Constitucional portugués, apds muitas hesitagdes, decidiu-
se, no ultimo acérdio que versou a matéria, pela tese de que o principio da
primazia do direito internacional estd consagrado no art.° 8.2, n.° 2 (vide,
acérddo n.° 219/89, publicado na II Série do Didrio da Republica, de
30.6.89).

Sendo o direito comunitario de considerar como direito internacional,
apesar de directamente aplicavel nos Estados-membros, constituird a sua
violagio por parte do direito interno um caso de inconstitucionalidade?

Dispde o art.° 2.° do Acto de Adesdio de Portugal as Comunidades
Europeias que, a partir da adesfio, as disposi¢des dos actos adoptados
pelas institui¢des das Comunidades antes da adesdo vinculam o Estado
Portugués e sdo aplicaveis em Portugal. Assim sendo, o art.° 4.° do Reg.
(CEE) n.° 1573/80, da Comissdo, de 20.6.80, que atribui & Comissdo a
competéncia para proferir a decisio de nido cobranga relativamente a
importancias superiores a 2000 Ecus, vincula o Estado Portugués e ¢ direc-
tamente aplicivel em Portugal.

Ora, num ordenamento constitucional, como o portugués, que consa-
gre o principio da primazia do direito internacional sobre o direito interno,
¢ duvidoso se a violagio do direito comunitirio derivado por parte do
direito interno ndo se configura como uma questio de inconstitucionalidade.

A haver inconstitucionalidade, a sua declaragdo pelos tribunais esta
sujeita a recurso obrigatdrio para o Tribunal Constitucional, nos termos
do art.® 280.°, n.° 3, da Constitui¢do. Por esta légica, s6 o Tribunal Consti-
tucional teria competéncia para operar o reenvio prejudicial nestes casos, o
que parece contrariar o disposto no 3.° paragrafo do art.° 177.° do Tra-
tado CEE.
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Por outro lado, parece que s6 se deve proceder 4 desaplicagdio de uma
norma de direito interno que viole o direito comunitirio quando aquela
norma for perfeita, isto é, quando sofra de vicios capazes de serem sanados
na ordem interna. Desde que com os “remédios” do direito interno se
possa evitar um reenvio prejudicial, porque nio utilizar previamente seme-
lhante “terapéutica™ '

30 Quqtées prejudiciais que em concreto se suscitam

Queiram os senhores Juizes do Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias esclarecer-me 0s seguintes pontos:

a) O art.® 5.9, n.° 2, 1. paragrafo (parte inicial), do Reg. (CEE) n.°
1697/79, do Conselho,de 24.6.79 — “as autoridades competentes
PODEM n#o proceder i cobranga” — concede a essas autoridades
um poder discricionario ou um poder-dever?

b) Se concede um poder discricionirio em matéria de tributagéo, essa
partc da norma serd invalida por violaglio dos principios da legali-
dade tributdria, da igualdade dos agentes econémicos, de nlio dis-
criminagdio ¢ da proibigdo de arbitrio (art.> 7.° e 28.° do Tratado
CEE e art.° 4.° do Tratado CECA)?

c) Para efeitos do disposto no art.° S., n.° 2, deve entender-se por
“erro” apenas o de cdlculo ou de transcrigio, ou também os erros
induzidos pelo devedor?

d) O erro relevante é apenas o cometido pelas proprias autoridades
competentes para a cobranga “a posteriori”, ou pode ser um erro
cometido pelas autoridades do pais de exportagdo da mercadoria,
se este também pertencer s Comunidades Europeias?

¢) Quando o devedor, de boa fé, fornecer 4 alfindega elementos de
tributagio inexactos ou incompletos — como ¢ aquele que respeita
A origem da mercadoria — estara, ainda assim, a cumprir “todas as
disposigdes previstas pela regulamentagio em vigor no que respeita
a declaragio para a alfindega”, como o art.° 5.°, n.° 2, in fine,
exige?

96



Documentagio e Direito Comparado, n.° 39/40 ¢ 1989

f) A competéncia da Comissio atribuida pelo art.° 4.° do Reg. (CEE)
n.° 1573/80, da Comissdo, de 20.6.80, quanto a montantes superio-
res a 2000 Ecus, abrange todas as decisdes (de cobranga ou nio
cobranga) ou sé as decisGes de ndo cobranga?

g Num ordenamento constitucional com o portugués, que consagra o
principio da primazia do direito internacional sobre o direito
interno, a violagdo do direito comunitario derivado pelo direito
interno configura um caso de inconstitucionalidade que dispense o
reenvio prejudicial imediato para interpretagio do direito comuni-
tario?

h) Aceitando-se que a decisdio de cobranga pertence as autoridades
aduaneiras nacionais, no caso de o devedor fazer um requerimento
fundamentado de decisdo de ndo cobranga, deve tal requerimento
ser apreciado pela Comissdo, a fim de esta se decidir ou ndo pela
nio cobranga, ou podem as autoridades aduaneiras nacionais deci-
dir por si esse requerimento?

Informa-se V. Exas. que estio pendentes neste tribunal mais seis
recursos que versam as mesmas questdes de direito comunitario, pelo que
ficardo a aguardar a decisdo a titulo prejudicial do TCE, a fim de lhes ser
aplicado o0 mesmo entendimento.

Recentemente o art.° 6.°© do Regulamento de base foi revogado pelo

Reg. (CEE) n.° 1854/89, do Conselho, de 14.6.89, mas isso em nada inter-
fere com as questdes suscitadas neste processo.

Com os meus respeitosos cumprimentos para V. Exas.
Porto, 16 de Outubro de 1989
O Juiz, .

(JOSE JOAQUIM ALMEIDA LOPES)
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COMISSAO EUROPEIA DOS DIREITOS DO HOMEM

B CONTRA PORTUGAL

I — O principio da igualdade das armas ¢ um elemento inerente & nogio
de processo equitativo perante um Tribunal, garantido pelo artigo
6.°, n.° 1, da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem.

II — A Comisséo ndo tem por tarefa estatuir in abstracto sobre a con-
formidade do artigo 485.°, alinea b) do Cédigo de Processo Civil
mas de procurar se, nas circunstancias da causa, o requerente teve
ou ndo a possibilidade de razoavelmente expor a sua causa ao Tri-
bunal em condig¢des que néo o prejudicassem de uma maneira geral
em relagdo & parte contraria, ou se um eventual desequilibrio teve
ou nio uma influéncia decisiva sobre o processo, afectando-o no
seu desenvolvimento posterior.

III — Embora a falta de contestagio ndo importasse a confissdo dos fac-
tos, tal ndo impediu ou tornou mais dificil a defesa dos interesses do
requerente ou a produgio de prova, tanto mais que ao propdr a
acgdo o requerente devia esperar estar a altura, no momento pré-
prio, de provar os factos que invocava.

1. C. B.
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La Commission européenne des Droits de 'Homme, siégeant en
chambre du conseil le 2 juillet 1990 en présence de

MM. C. ANORGAARD, Président
. S. TRECHSEL
F. ERMACORA
E. BUSUTTIL
A.S. GOZUBUYUK
A. WEITZEL
J.C. SOYER
H. DANELIUS
Mme. G.H. THUNE
Sir. Basil HALL
MM. F. MARTINEZ
C.L. ROZAKIS
Mme. J. LIDDY
MM. L.LOUCAIDES
J.C. GEUS

M. H.C. KRUGER, Secrétaire de la Commission;

Vu Particle 25 de la Convention de Sauvegarde des Droits de FHomme
et des Libertés fondamentales;

Vu la requéte introduite de 10 juillet 1987 par B contre le Portugal et
enregistrée le 17 septembre 1987 sous le N.° de dossier 13249/87;

Vu le rapport prévu a larticle 40 du Réglement intérieur de la
Commission;

Aprés avoir délibéré,
Rend la décision suivante:
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EN FAIT

Les faits de la cause, tels qu’il ont été exposés par le requérant, peu-
vent étre résumés comme suit:

Le requérant est un ressortissant portugais, industriel de profession et
domicilié & V (Brésil). Pour la procédure devant la Commission il est
représenté par Me. L., Avocat 3 Lisbonne.

Le 17 mai 1975, le président de la Commission d’Extinction de la
PIDE/DGS et LP (Police internationale de défense de I’Etat/Direction
générale de Shreté portugaise et Légion portugaise), ordonna l'arrestation
du requérant au motif qu’il était un “dangereux réactionnaire” afin “d’en-
quéter sur ses activités réactionnaires”.

Sachant qu’il allait étre arrété, le réquerant s’enfuit au Brésil avec sa
famille.

Le 30 juillet 1981, le requérant engagea devant le tribunal administra-
tif (“auditoria administrativa”) de Lisbonne, une action en responsabilité
civile de I'Etat, en application du décret-loi n.° 4851 du 21 novembre 1967,
qui régit la responsabilité civile extra-contractuelle de I'Etat pour des actes
de gestion publique. Il faisait valoir que le mandat d’arrét décerné & son
encontre était illégal et demanda 8 800 000 escudos de dommages-intéréts
pour le préjudice matériel et moral subi.

Le 31 juillet 1981, la partie défenderesse, en I'occurrence I’Etat, fut
citée et invitée A présenter ses conclusions en réponse (contesta¢io”) dans
un délai de vingt jours.

Le 26 octobre. 1981, 26 janvier, 26 avril et 8 juin 1982, Le Ministére
public, représentant de I’Etat, sollicita avec succés des prorogations du
délai qui lui avait été imparti. Le 21 juillet 1982, il sollicita une autre pro-
rogation de trente jours. Le 27 juillet 982, le magistrat donna une suite
favorable & la demande. .

Le 29 septembre 1982, le requérant forma un recours (“agravo”) a la
Cour supréme administrative (“Supremo Tribunal Administrativo”) contre
cette décision.

Le 15 octobre 1982, le juge admit le recours formé par le requérant
mais il ordonna que le recours soit transmis a la juridiction supérieure avec
Pappel qui serait interjeté par le requérant contre la décision finale.

Le 4 novembre 1982, le Ministére public demand au juge administratif
une nouvelle prolongation de dix jours du délai pour présenter ses conclu-
sions (“contestagio”) en réponse i la demande introductive d’instance.
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Le 15 novembre 1982, le requérant protesta contre une telle demande
de prolongation qu’il considérait injustifiée. Selon lui, la demande présen-
tée par le Ministére public devait &tre rejetée et le délai accordé a ce dernier
pour présenter ses conclusions avait de ce fait expiré.

Le 18 novembre 1982, le Ministére public déposa ses conclusions en
réponse que furent notifiées au requérant par le greffier du tribunal.

Ayant estimé que la jonction des conclusions du Ministére public et
leur notification avaient été décidées par le juge du tribunal administratif
de Lisbonne, le requérant forma le 25 novembre 1982 un recours

“aggravo”) i la Cour supréme administrative (“Supremo Tribunal Admi-
nistrativo”) et demanda que le recours fiit transmis immédiatement a la
juridiction supérieure, avec effet suspensif.

Le 30 novembre 1982, le requérant déposa sa réplique (“réplica™) aux
conclusions en réponse du Ministére public. Le 17 décembre 1982, ce der-
nier déposa sa duplique (“tréplica”).

Le 21 décembre 1982, le Ministére public présenta ses observations
(“contra-alegacdes”) a la Cour administrative supréme (“Supremo Tribunal
Administrativo”) au sujet du recours formé par le requérant le 29 septem-
bre 1982.

Le 11 février 1983, le juge du tribunal administratif de Lisbonne
annula sa décision du 27 juillet 1982, d’accorder une prolongation du délai
au Ministére public et la remplaga par une décision de rejet de la demande
formulée par le Ministére public. Le magistrat décida par ailleurs de ne pas
prendre en considération les conclusions présentées postérieurement par les
parties, A savoir les conclusions (“contesta¢do”) du Ministére public du 18
novembre 1982, la réplique du requérant du 30 novembre 1982 et la dupli-
que du Ministére public (“tréplica”) du 17 décembre 1982 et ordonna l'ex-
clusion de ces pieces du dossier de la procédure. Ayant constaté enfin la
notification des conclusions (“contestagio”) du Ministeére public avait été
faite par le greffier et non pas par lui-méme, le juge du tribunal administra-
tif rejeta le recours formé par le requérant le 25 novembre 1982.

Le 26 avril 1983, le Ministére public, se fondant sur Particle 744 par. 3
du code de procédure civile), demanda au juge de transmettre le recours
introduit par le requérant le 29 septembre 1982 4 la juridiction supérieure.

(1) Larticle 744 par. 3 du code de procédure dispose:
“Au cas ou le juge décide de changer la décision attaquée (“reparar o agravo”), la partie
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Le 4 mai 1983, le juge fit droit & sa demande. Il précisa que le Minist-
¢re public occuperait désormais la position de la partie ayant interjeté le
recours sans qu’il y ait lieu de présenter de nouveaux mémoires. Le magis-
trat maintint le régime de transmission du recours fixé par son ordonnance
du 15 octobre 1982.

Le 30 décembre 1983, le juge du tribunal administratif rendit une
décision préparatoire (“despacho saneador”) par lequelle il déclara 'affaire
recevable et dressa une liste des faits incontestés (“especificagao™) et de
ceux quil faudrait éclaircir & audicence (“questionario”). Cette derniére
liste énumérait 38 faits & prouver (“quesitos”), celle des faits non controver-
sés comptait six faits prouvés.

Contre cette décision, le requérant présenta, le 20 janvier 1984, une
réclamation conformément a Particle 511 par. 2 du code de procédure
civile. I1 fit valoir qu’en conséquence de I'exclusion (“desentranhamento”)
des conclusions en réponse (“contestagdo”) du Ministére public, tous les
faits allégués par lui dans la demande introductive d’instance devraient étre
considérés comme étant admis. Ceci en raison du fait que, selon le requé-
rant, les articles 485 alinéa b) et 490 par. 4 du code de procédure civile?
avaient été abrogés par larticle 6 par. 1 de la Convention, qui consacrait le
droit A Iégalité des armes. Le requérant concluait que les faits que le juge

(continuagiio da nota 1)

qui n’a pas introduit le recours peut, dans un délai de quarante-huit heures a partir de
la connaissance de 'ordonnance, demander sa transmission & la juridiction supérieure,
afin qu'il soit statué sur la question sur laquelle les deux ordonnances opposées se sont
prononcées.”

(2) Aux termes de Tarticle 484 par. 1 du code de procédure civile “si la partie défenderesse
ne présente pas ses conclusions en réponse bien qu'ayant été régulitrement citée... les
faits présentés par le demandeur sont considérés comme étant admis par aveu”.

L’article 485 établit certaines exceptions a ce principe. Son alinéa b) notamment stipule
que ledit principe ne s’applique pas lorsque la partie défenderesse est une personne
morale ou un incapable et la question litigieuse se situe dans le domaine de Fincapacité.
L’article 490 par. 1 du m&me code prévoit que “la partie défenderesse doit se déterminer
clairement sur chaque fait figurant dans la demande introductive d’instance; les faits qui
n’ont pas été contestés expressément (“especificadamente™) sont considérés comme étant
admis para accord entre les parties, sauf s’ils sont manifestement en contradiction avec
la défense prise dans son ensemble, ou s'ils ne sont pas susceptibles d’étre admis par
aveu ou, enfin, s'ils ne peuvent étre prouvés que par document écrit”.

Le paragraphe 4 de cette disposition stipule que ce devoir de se déterminer expressé-
ment sur chaque fait ne s’applique ni au défenseur d’office ni au Ministére public.
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avait estimé comme devant &tre éclaircis a I'audience de jugement (“ques-
tionario”) devraient tous &tre considérés comme admis et inclus dans
“especificagdo”.

Le 12 avril 1984, le juge rejeta la réclamation. Il reconnut que le point
du vue du requérant avait déja été soutenu dans un article de doctrine ainsi
que par un tribunal de premitre instance, dont la décision fut annulée par
la cour d’appel de Porto par arrét du 7 juin 1983. Le juge du tribunal
administratif de Lisbonne marqua son accord avec le raisonnement utilisé
a cet égard par cette cour d’appel. 1l releva en effet que le Ministére public
n’avait pas autant de possibilité de contact avec ceux qu’il représentait,
notamment lorsqu’il s’agissait d’un organisme d’Etat. En outre, en vue
méme d’étre équitable il fallait parfois que la loi traite différemment les
parties afin d’éviter qu'une égalité purement formelle recouvre en fait une
inégalité de fait. Ainsi le principe de I’égalité voulait que l'on trouve des
solutions compensatoires pour des situations inégales au départ; tel était le
cas en matiere d’assistance judiciaire ou lorsque les délais fixés par la loi
étaient plus longs §’il s’agissait d’'une personne résidant dans un pays loin-
tain ou dans un endroit inconnu.

Contre cette décision du juge du tribunal administratif, le requérant
forma le 10 mai 1984 un recours (“agravo™) a la Cour supréme administra-
tive (“Supremo Tribunal Administrativo”). Il déposa son mémoire de
recours le 5 juin 1984 et le Ministere public le sien le 20 juillet 1984.

Le 24 juillet 1984, le juge administratif décida de maintenir sa décision
attaquée du 12 avril 1984 et ordonna la transmission du dossier a la Cour
supréme administrative.

Le 21 mai 1985, la Cour supréme administrative rejeta les deux
recours des 29 septembre 1982 et 10 mai 1984.

En ce qui concerne le premier, dirigé contre la décision du juge admi-
nistratif du 27 juillet 1982, elle confirma la décision de ce magistrat du 11
février 1983 d’annuler ladite décision et d’écarter, pour tardivet,¢é toutes les
conclusions postérieures au 27 juillet 1982.

Quant au second recours, qui visait la décision du juge administratif
du 12 avril 1984, la Cour supréme jugea, contrairement 3 la thése du
requérant, que l'article 6 par. 1 de la Convention n’avait pas abrogé l'article
485 alinéa b) du code de procédure civile, Etat se trouvant du reste dans
une position différente de celles des sociétés privées. Dés lors, il n'y avait
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pas lieu de considérer comme admis tous les faits avancés par le requérant
dans sa demande; il appartenait a la juridiction administrative de les
apprécier a la lumiére des preuves produites a 'audience.

Le 8 avril 1985, le requérant attaqua cette décision (“acordao™) devant
le tribunal constitutionnel, I'invitant a se prononcer sur le point de savoir si
Farticle 485 alinéa b) demeurait en vigueur.

Le 5 mars 1986, le tribunal constitutionnel rejeta une exception soule-
vée par le Ministére public et par arrét du 19 novembre 1986, ayant consi-
déré que Particle 485 alinéa b) du code de procédure civile ne violait pas le
principe de I'égalité procédurale des parties, elle débouta le requérant.

Dans son arrét le tribunal constitutionnel souligna notamment que la
disposition selon laquelle, en I'absence de conclusions en réponse de la part
du défendeur, les faits présentés par le demandeur étaient considérés
comme admis “par aveu”, vise les personnes physiques, capables de com-
prendre la portée de ladite disposition et pouvant seules ester en justice et
manifester leur volonté. Par contre, exception consacrée par l'article 485
alinéa b) ne visait pas A favoriser une des parties au préjudice de lautre
mais A protéger Pintégrité de I'aveu en sauvegardant les intéréts de ceux qui
ne peuvent manifester leur volonté ni ester en justice qu’a travers un repré-
sentant. Elle souligna en outre que cette disposition s’appliquait a toute
personne morale et aux incapables et que de ce fait, n’établissant aucune
distinction entre eux et ne portant pas préjudice a la défense des intéréts
des personne physiques dont 'accés A la justice n’était ni empéché ni rendu
plus difficile qu’aux personnes morales, elle ne portait pas atteinte au prin-
cipe de I'égalité procédurale des parties.

Le tribunal constitutionnel considéra par ailleurs qu'un tel principe
n’impose pas un traitement absolument égal des situations mais un traite-
ment égal de situations identiques et différent de situations différentes. Il en
résulte que la discipline juridique doit étre la méme en cas d’uniformité des
conditions objectives des hypothéses ou des prévisions réglées et différente
en 'absence d’une telle uniformité, la différence de traitement de situations
apparemment identiques devant par ailleurs se justifier pour des raisons
non arbitraires, non déraisonnables ou non contraires i la justice.

En lespéce, le tribunal constata que les parties intervenaient dans la
procédure dans une position différente: le requérant en tant que personne
physique pouvait, par lui-mé&me, ester en justice, tandis que la partie
défenderesse ne pouvait le faire qu’a travers un représentant. De ce fait,
come toute autre personne morale, 'absence de présentation de conclu-
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sions en réponse de la part de celle-ci ne valait pas aveu des faits présentés
par le demandeur.

Le 27 novembre 1986, le requérant demanda au tribunal d’éclaircir les
fondements de l'arrét (“aclaragdo”). Il souleva en outre la question de sa
nullité.

Le 14 janvier 1987, le tribunal constitutionnel confirma l'arrét.

La procédure fut par conséquent renvoyée au tribunal administrative
de Lisbonne.

L’audience de jugement eu lieu en 1987 & une date qui n’a pas été
précisée, vraisemblablement au mois de juin.

A Taudience, le requérant, compte tenu de I'érosion monétaire, porta
le montant figurant dans la demande introductive d’instance a 28 850 555
escudos.

Le 17 juin 1987, A la fin de laudience, le tribunal, composé de trois
juges, aprés avoir entendu les 13 témoins présentés par le requérant, se
fondant sur leur déposition ainsi que sur les documents produits par le
requérant a appui de sa demande, décida les questions de fait de la cause.

Le tribunal considéra entitrement prouvés 14 des faits qu’il aurait
fallu éclaircir & 'audience et non prouvés 5 d’entre eux. Les 19 faits res-
tants furent considérés partiellement prouvés. La partie non prouvée con-
cernait uniquement, pour certains de ces faits, da détermination des mon-
tants exacts de sommes dépensées par le requérant ou de préjudices subis
pat lur.

Les parties présentérent ensuite leurs plaidoiries écrites sur les ques-
tions de droit.

Dans sa plaidoirie, le requérant demanda la condamnation de I'Etat
au paiement de la somme de 9 800 000 escudos & titre de dommage moral
subi et S 880 000 escudos, ainsi qu’'une somme & déterminer dans la procé-
dure ultérieure d’exécution (“excugdo em liquidagdo de sentenga™) pour le
dommage matériel.

Le Ministére public, pour sa part, souleva I'exception de nullité de la
procédure en raison du défaut essentiel de la requéte introductive d’ins-
tance (“ineptiddo da petigdo inicial”). Le Ministére public fit valoir & cet
égard que le requérant n'avait pas invoqué les faits constitutifs du droit
dont il prétendait obtenir reconnaissance. Il demanda par conséquent l'ac-
quittement de I'Etat de Iinstance. Subsidiairement le Ministére public fit
valoir qu’en tout état de cause le mandat d’arrét décerne & 'encontre du
requérant métait pas un acte juridique mais un acte inexistant, réprouve
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par le droit, qui n’avait été accompli que dans 'exercice de la fonction
publique et que, dés lors, il ne pouvait fonder la responsabilité civile de
I’Etat.

Le 19 février 1988, le tribunal administratif de Lisbonne accueillit I’ex-
ception soulevée par le Ministére public et, ayant considéré que la demande
introductive d’instance était entachée d’un défaut essentiel, annula toute la
procédure et, par conséquent, débouta le demandeur.

A une date qui n’a pas été précisée le requérant interjeta appel contre
cette décision devant la Cour supréme administrative.
La procédure est toujous pendante.

- GRIEFS

Le requérants se plaint de ce que le Ministére public qui représente
I’Etat bénéficie de prérogatives qui ne sont pas accordées a l'autre partie a
la procédure.

Ainsi, le défaut de présentation de conclusions en réponse ne com-
porte pas pour le Ministére public reconnaissance des faits avancés dans la
demande introductive d’instance, comme il arrive pour les particuliers
(article 485 alinéa b) du code de procédure civile).

Le requérant considére que cette prérogative du Ministére public est
contraire au principe de I'égalité des armes, contenu dans Il'article 6 par. 1
de la Convention.

EN DROIT
Le requérant se plaint de ce que, conformément & Particle 485 alinéa
b) 