CONCLUSOES DE P.LEGER — PROCESSO C-21/94

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
PHILIPPE LEGER

apresentadas em 28 de Margo de 1995~

1. Por peti¢io entrada na Secretaria do Tri-
bunal em 20 de Janeiro de 1994, o Parla-
mento Europeu pede a anulagio da Directiva
93/89/CEE do Conselho, de 25 de Qutubro
de 1993, relativa i aplicacio pelos Estados-
-Membros dos impostos sobre certos veicu-
los utilizados para o transporte rodoviirio de
mercadorias, bem como das portagens e
direitos de uso cobrados pela utilizagio de
certas infra-estruturas *.

2. Apés o processo C-65/90,
Parlamento/Conselho — em que foi profe-
rido o acérdio de 16 de Julho de 1992 2, que
anulou o Regulamento (CEE) n.° 4059/89 do
Conselho, de 21 de Dezembro de 1989, que
fixa as condi¢des de admissdo dos transpor-
tadores nio residentes aos transportes nacio-
nais rodovidrios de mercadorias num Estado-
-Membro?® — e o processo C-388/92,
Parlamento/Conselho — em que foi profe-
rido o acérdio de 1 de Junho de 1994 4, que
anulou o Regulamento (CEE) n.° 2454/92 do
Conselho, de 23 de Julho de 1992, que fixa as
condi¢Bes em que as transportadoras nio
residentes podem efectuar servigos de trans-
portes nacionais rodoviirios de passageiros
num Estado-Membro> —, o Parlamento
volta a acusar o Consetho de nio o ter con-
sultado de novo, em conformidade com o

* Lingua original: francés.
1 — JO L279, p.32.

2 — Colect., p. [-4593.

3 — JOL390, p.3.

4 — Colect., p. I-2067.

5 —JOL251, p. 1.
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procedimento previsto no artigo 75.°, n.° 1,
do Tratado CEE, relativo aos transportes .

3. No quadro da politica auténoma dos
transportes, a Comissio esforga-se hd quase
trinta anos por eliminar, entre os transporta-
dores rodovidrios dos virios Estados-
-Membros, as distor¢des de concorréncia que
resultam das diferengas de modos de contri-
buigio desses transportadores para o financi-
amento das infra-estruturas que utilizam,
Enquanto certas contribui¢des tomam a
forma de um imposto sobre os veiculos
matriculados num Estado-Membro, indepen-
dentemente da quilometragem percorrida,
outras dependem directamente da quilome-
tragem e tomam, por exemplo, a forma de
portagens. Como salientou Bourlanges 7:

«A justaposi¢io destes dois modos de contri-
buigio conduz a uma situagio muito prejudi-
cial para certos transportadores em determi-
nados Estados-Membros, que sio levados a
pagar duas vezes: a financiar no seu pais a
sua prépria rede de infra-estruturas, por
meio de um imposto sobre veiculos elevado,
e que sio levados a pagar de novo, sob a

6 — Este artigo foi modificado pelo artigo G, alinea 16, do Tra-
tado da Unido Europeia, que substituiu o processo de con-
sulta pelo processo d?a cooperagio previsto no artigo 189.°-C
do Tratado CE.

7 — JO, Anexo, n.° 3-425, Debates do Parlamento Europes de 18
de Dezembro de 1992, p. 368.
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forma de portagens, quando circulam nou-
tros paises da Comunidade.»

4. Na primeira proposta de directiva do
Conselho relativa 3 adaptagio dos sistemas
nacionais de impostos sobre os veiculos uti-
litdrios, apresentada a0 Conselho em 17 de
Julho de 1968 8, a Comissdo propde que os
Estados-Membros adaptem os seus sistemas
de impostos sobre os veiculos utilitirios
substituindo os impostos existentes «... por
uma imposi¢io pelo uso das infra-estruturas
rodovidrias»  que reflectiria «... as responsa-
bilidades respectivas dos diversos veiculos
quanto a0s custos que acarreta a sua circula-
¢io» 19, Essa imposigdo, baseada no peso
total em carga autorizado, seria aplicada 2
totalidade dos veiculos utilitirios. A pro-
posta ndo foi aprovada pelo Conselho.

5. Os esforgos da Comissio levaram 3a
adop¢do da Directiva 93/89, depois de um
processo parlamentar cheio de peripécias,
que aqui resumimos.

6. Em 15 de Janeiro de 1988, a Comissio
apresenta ao Conselho uma proposta de
directiva COM(87) 716 final relativa 3 impu-
tagio dos custos das infra-estuturas de trans-
porte a veiculos pesados de mercadorias 1,
permitindo assim a adaptagio progressiva
dos sistemas nacionais de impostos sobre a

8 — JO C95, p. 41.

9 — Artigo 4.°

10 — Terceiro considerando.
11 — JO C79,p.9.

utilizagio ou a detengio de certos veiculos
utilitirios. Inspirando-se na proposta de
1968, a Comissio, substituindo o «principio
da nacionalidade» pelo «principio da territo-
rialidade», propde que os sistemas nacionais
de impostos sejam progressivamente adapta-
dos para que a tributagio dependa directa-
mente da utilizagio efectiva da infra-
-estrutura rodovidria, independentemente do
local de matricula do veiculo. Os custos de
manutengio destas infra-estruturas seriam,
assim, repartidos mais equitativamente, e as
condigdes de concorréncia entre transporta-
dores seriam igualizadas. Prevé-se que,
«depois de 31 de Dezembro de 1992, os cus-
tos das infra-estruturas serio cobrados aos
utilizadores, através de uma combinagio do
imposto sobre a utilizagdo ou a posse de vei-
culos pesados de mercadorias, cobrados com
base no principio da territorialidade, e, se for
caso disso, das portagens, tendo em conta o
facto de que o imposto sobre o gaséleo terd
sido harmonizado, a nivel comunitirio, até
essa data» 12,

7. O Parlamento aprova a proposta, com
uma alteragdo, por resolugio legislativa de 23
de Maio de 1989 13,

8. Esta proposta nunca foi aprovada pelo
Conselho, onde teri recebido um «acolhi-
mento pouco favorivel» 14,

12 — Artigo 10.°, primeiro parigrafo.
13 — JO C 158, p. 51.

14 — Relatério Bourlanges de 23 de Janeiro de 1992, Documen-
tos de sessio do Parlamento Europeu, A3-0026/92, p. 17.
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9. A Comissio apresenta, em 27 de Novem-
bro de 1990, uma proposta alterada
COM(90) 540 final 15, que fixa o mesmo
objectivo a longo prazo: «.. a execugio de
um sistema comunitirio de tmposigio
segundo o principio da territorialidade» 1¢,
aplicado progressivamente, por etapas,
seguindo «um calenddrio rigoroso» 7.
Prevé-se que os Estados-Membros adoptem,
a partir de 1 de Janeiro de 1995, taxas mini-
mas de imposicio revistas anualmente, a fim
de aumentar gradualmente a «... cobertura
dos custos da infra-estrutura rodoviiria de
tal modo que, pelo menos, estejam cobertos
0s custos totais da infra-estrutura o mais tar-
dar em 31 de Dezembro de 1999» 13, Estas
taxas deverio ter em conta os impostos sobre
o gaséleo e uma correcgdo no sentido da des-
cida para ter em conta a dupla tributagio
resultante das portagens.

10. Esta proposta foi aprovada, com nume-
rosas alteragbes, por uma resolugio legisla-
tiva do Parlamento de 15 de Maio de 1992 19,

11. Partindo da constatagio de que, «.. na
auséncia de um modelo tedrico satisfatério
de determinagio dos custos a imputar, bem
como de dados quantificados suficientemente
precisos, homogéneos e completos, se torna
necessario um prazo de vdrios anos para
estudar, propor, adoptar e pdr em pritica um
sistema fidvel e rigoroso de imputagdo dos

15 — JO 1991, C 75, p. 1.
16 — Sexto considerando.
17 — Sétimo considerando.
18 — Artigo 10.°, n.° 8.

19 — JO C 150, p. 324.
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custos de infra-estruturas, incluindo os que
se referem ao ambiente» 2°, o Parlamento
propde que se distinga claramente uma fase
prévia e transitéria de harmonizagio das
imposigdes, tais como existem, de uma fase
definitiva de imputagio aos transportadores
dos custos de infra-estruturas. Este novo
mecanismo de tributagio deve basear-se pri-
oritariamente nos impostos sobre os carbu-
rantes e nos encargos ligados 2 utilizagio das
redes (que podem ter a forma de assinaturas)
— particularmente adaptados as exigéncias
de uma contribui¢io «territorializada» — e
nio no imposto sobre veiculos, «<imposto nio
territorial por exceléncia», cujo montante e
produto «... sio determinados sem qualquer
referéncia i utilizagdo efectiva da rede pelo
veiculo onerado fiscalmente» 21.

12. No ac6rdio de 19 de Maio de 1992,
Comissio/Alemanha 22, o Tribunal declarou
o incumprimento por este Estado das obriga-
¢oes que lhe incumbem por forga do artigo
76.° do Tratado CEE, por ter adoptado a lei
relativa is taxas sobre a utilizagio das estra-
das federais por veiculos pesados, de 30 de
Abril de 1990. Esta lei instituia um selo sobre
os veiculos pesados que percorrem o territé-
rio alemio, e diminufa em montante equiva-
lente o imposto sobre veiculos pago pelos
transportadores matriculados na Repiblica

Federal da Alemanha.

13. Tirando as consequéncias deste acérdao
e retomando uma grande parte das ideias

20 — Alteragio n.° 4, sublinhado nosso.

21 — Relatério Bourlanges de 27 de Fevereiro de 1992, Docu-
mentos de sessio do Parlamento Europeu, A3-0083/92,
p.24 ¢ 25.

22 — C-195/90, Colect., p. I-3141.
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adiantadas pelo Parlamento em Maio de
1992 2, 3 Comissdo apresentou, em 26 de
Outubro de 1992, uma nova proposta alte-
rada COM(92) 405 final 24,

14. A concretiza¢io do sistema harmonizado
de tributagio rodovidria baseado no princi-
pio da territorialidade é adiada para regula-
mentagdo ulterior, que o Conselho adoptard
«0 mais rapidamente possivel» 25, a partir de
um relatério acompanhado de propostas ela-
borado pela Comissio até 1 de Janeiro de
1998, devendo o sistema harmonizado entrar
em vigor o mais tardar em 30 de Junho de
1999.

15. A proposta adopta um sistema transitd-
rio baseado, por um lado, na fixagio de
taxas-base para os impostos sobre veiculos
(taxas nitidamente inferiores is que foram
propostas anteriormente) e, por outro lado,
na possibilidade de os Estados-Membros
imporem direitos de utilizagio nas suas auto-
-estradas.

16. Foi aprovada pelo Parlamento em 18 de
Dezembro de 199226, com duas alteragdes
menores que instituiram um direito de utili-
zagdo proporcional 3 distincia percorrida e

23 — V. aintervencio de Millan, que representou a Comissio nos
debates de 18 de Dezembro de 1992 no Parlamento (JO,
Anexo, n.° 3-425, Debates do Parlamento Europeu, Sessio
1992-1993, p. 370), € o relatério da Comissio dos Transpor-
tes ¢ do Turismo de Bourlanges de 15 de Dezembro de
1992, Documentos de sessio do Parlamento Europeu,
A3-0421/92, p. 6, n.° 4.

24 — JO C311, p. 63.

25 — Artigo 9.% n.° 1.

26 — JO 1993, C21, p.522. Note-se que o parecer do Parla-
mento foi solicitado em 19 de Novembro de 1992 ¢ foi emi-
tido menos de um més depois.

previam uma isen¢io de direitos de utilizagio
«nos percursos fronteirigos».

17. O Conselho <«Transportes» de 19 de
Junho de 1993 examina um projecto de texto
sobre a cabotagem no quadro do transporte
de mercadorias e a proposta de directiva rela-
tiva 2 aplicagio pelos Estados-Membros de
impostos sobre certos veiculos utilizados
para o transporte rodovidrio de mercadorias.

18. A comissio dos transportes do Parla-
mento, informada das alteragbes resultantes
das deliberagdes do Conselho, convida o
Conselho a consulti-lo de novo, o que o
Conselho recusa, por carta da presidéncia de
8 de Outubro de 1993.

19. A Directiva 93/89 é definitivamente
adoptada em 25 de Outubro de 1993, no
mesmo dia que o Regulamento (CEE)
n.° 3118/93 do Conselho, de 25 de Outubro
de 1993, que fixa as condi¢des de admissdo
de transportadores nio residentes aos trans-
portes nacionais rodoviirios de mercadorias
num Estado-Membro 27.

20. O Parlamento sustenta que o texto defi-

nitivo apresenta alteragées substanciais em

27 — JOL279, p. 1.
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relagdo ao texto da proposta modificada, que
justificam que seja consultado de novo.

21. Examinaremos:

— as condigdes da nova consulta do Parla-
mento;

— o0 «sistema» da proposta alterada da
Comissio de 26 de Outubro de 1992;

— as alteragdes substanciais;

— os efeitos no tempo do acérdio de anula-
¢3o.

I — As condig¢des da nova consulta do Par-
lamento

22. A jurisprudéncia do Tribunal definiu um
certo nimero de exigéncias que permitem
garantir o respeito das prerrogativas do Par-
lamento no processo de elaboragio de actos
normativos 28,

28 — Sobre esta questio, v. os nossos desenvolvimentos nas con-
clusBes no processo pendente Parlamento/Conselho,
C-417/93, pontos 19 e segs.
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23. De entre os varios processos legislativos
em que o Parlamento intervém, o processo
de consulta é o que lhe confere menos pode-
res.

24. Em nome do respeito do principio do
equilibrio institucional, o Tribunal nio deixa
de considerar que a consulta é uma formali-
dade essencial, cuja inobservincia implica a
nulidade do acto em causa 2.

25. O Tribunal vela por que a consulta seja
efectiva e por que o Parlamento, através dos
pareceres que profere no quadro do processo
de consulta, possa exercer influéncia no con-
teddo dos actos normativos adoptados pelo
Conselho .

26. Trata-se aqui de encontrar um equilibrio
entre duas exigéncias contririas.

27. Em primeiro lugar, este direito de ser
consultado sobre a proposta da Comissio
seria uma mera formalidade se o Conselho
tivesse a possibilidade de adoptar a titulo
definitivo owutro texto, sem relagio com a
proposta sobre a qual o Parlamento se pro-
nunciou.

29 — Acérdio de 29 de Outubro de 1980, Roquette
Freres/Conselho (138/79, Recueil, p. 3333, n.° 33).

30 — Acérdio de 27 de Setembro de 1988, Comissio/Conselho
(165/87, Colect., p. 5545, n.° 20).



PARLAMENTO / CONSELHO

28. Em segundo lugar, para distinguir clara-
mente o processo de consulta, por um lado,
do processo de parecer favoravel ou dos pro-
cessos de cooperagio ou de co-decisdo, por
outro lado, o Conselho deve ter a possibili-
dade de se afastar, dentro de certos limites, do
texto proposto e do parecer do Parlamento,
que nio o vincula juridicamente.

29. S3o precisamente esses os limites que o
Tribunal definiu numa jurisprudéncia hoje
firmemente estabelecida: «... sempre que o
texto finalmente adoptado, considerado 7o
seu conjunto, se afaste na sua substancia
daquele sobre o qual foi consultado o Parla-
mento, com excepgio dos casos em que as
altera¢bes correspondam, na esséncia, is pre-
tensdes formuladas pelo préprio Parlamen-
to...» 31, o Parlamento deve ser consultado de
novo.

30. Que deve entender-se pela nogio de alte-
ragdo substancial do acto ou de alteragio que
«... afecta o sistema do projecto no seu con-
junto...» 32?

31. O Tribunal considera que alteragdes que
«.. tocam a prdpria esséncia do dispositivo
criado... devem ser qualificadas de substanci-

31 — Acérdio C-65/90, Parlamento/Conselho, ji referido, n.° 16,
sublinhado nosso. V., em tlumo lugar, o acérdio de 5 de
Qutubro de 1994, Alemanha/Conselho (C-280/93, Colect.,
p- [-4973, n.° 38).

32 — Ibidem, n.° 20, sublinhado nosso.

ais» 33, E o caso de um regulamento defini-
tivo que substitui o principio da liberdade de
cabotagem em matéria de transportes rodovi-
arios de mercadorias nos Estados-Membros,
previsto pela proposta, pelo principio de uma
autorizagio, a titulo temporirio, no imbito
de um contingente comunitirio . O Tribu-
nal verifica, portanto, existir uma diferenga
de natureza entre uma liberalizagio definitiva
das prestagdes de transporte e uma liberali-
zagio temporiria que é necessariamente pre-
ciria, porque pode ser posta em causa pela
inércia do Conselho 3.

32. Foi igualmente esse o caso no dominio
da cabotagem em matéria de transporte
rodovidrio de passageiros. A proposta inicial
da Comissio previa que qualquer transporta-
dor rodovidrio de passageiros por conta de
outrem que, estabelecido num Estado-
-Membro, af estivesse autorizado a efectuar o
transporte internacional de passageiros, e que
preenchesse as condi¢bes fixadas pela Direc-
tiva 74/562/CEE %, podia efectuar transpor-
tes nacionais rodoviirios de passageiros por
conta de outrem, sob a forma de servigos
regulares, de servigos de vaivém («navette»)
ou de servigos ocasionais num Estado-
-Membro que nio fosse aquele em que estd
estabelecido. O Tribunal decidiu que essa
proposta tinha sido alterada de maneira

33 — Ibidem, n.° 19, sublinhado nosso.

34 — Ibidem.

35 — V. as conclusdes do advogado-geral Darmon no acérdio
C-65/90, Parlamento/Conselho, ji referido, ponto 40.

36 — Directiva do Conselho de 12 de Novembro de 1974 relativa
20 acesso i profissio de transportador rodovidrio de passa-

geiros no dominio dos transportes nacionais e internacio-
nais (JO L 308, p. 23; EE 07 F2 p. 20).

I-1835
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substancial pela regulamentagio adoptada
pelo Conselho, que reduzia a algumas hipé-
teses excepcionais o seu imbito de aplicagio
«ratione personae» e «materiae» 3.

33. Pelo contririo, nio é substancial a altera-
cio:

— que constitui «.. na realidade uma
mudanga de método mais do que de fun-
do» 38;

— que deixa intactos os aspectos essenciais
da disposigio mais ampla que ela afec-
ta 3%

— que corresponde i pretensio do Parla-
mento 4,

34. Para concluir que as alteragdes tocam a
propria esséncia do dispositivo criado, o Tri-
bunal utiliza um critério objectivo, que é o
cotejo de dois textos, a «... comparagio entre
a proposta inicial da Comissio e o regula-
mento impugnado...» 41,

37 — V. o acérdio C-388/92, Parlamento/Conselho, ji referido.

38 — Acérdios de 4 de Fevereiro de 1982, Buyl e 0./Comissio
(817/79, Recueil, p. 245, n.° 23), Adam/Comissio (828/79,
Recueil, p.269, n.°24), e Battaglia/Comissio (1253/79,
Recueil, p. 297, n.° 24).

39 — Acérdio de 15 de Julho de 1970, Chemiefarma/Comissio
(41/69, Recuell, p. 661, n.° 178).

40 — N.°23 do acérddo Buyl ¢ o., ji referido, nota 38.

41 — Acoérdio C-388/92, Parlamento/Consetho, ji referido,
n°13.
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35. Depois de ter determinado o sistema cri-
ado pela proposta, investigaremos se podem
identificar-se alteragdes substanciais através
do estudo comparativo dos dois textos.

II — O «sistema» da proposta alterada da
Comissio de 26 de Outubro de 1992

36. A proposta alterada da Comissio apre-
senta trés caracteristicas que constituem a
«prépria esséncia do seu dispositivo»:

1) ela distingue claramente uma «.. fase
transitéria de harmoniza¢io dos impostos
tal como sio actualmente aplicados...» 42,
da fase definitiva que pde em pritica um
«sistema harmonizado de tributagio
rodovidria» 43, tendo em consideragio os
custos das infra-estruturas e baseada no
principio da territorialidade. Esta fase
deve entrar em vigor o mais tardar em 30
de Junho de 1999;

2) o legislador comunitirio faz coincidir a

instituigio do sistema harmonizado com a

42 — Quinto considerando.
43 — Artgo 9.° n.° 1.
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liberalizagio completa da cabotagem pre-
vista no artigo 12.° do Regulamento
n.°3118/93. Com efeito, o acesso de
transportadores de outros Estados-
-Membros i rede nacional, que essa libe-
ralizagdo permite, torna imperativa a par-
ticipagio dos utilizadores nos custos das
infra-estruturas;

a fase transitdria apresenta trés caracteris-
ticas: 1) s3o aplicadas taxas minimas nas
imposi¢bes sobre os veiculos utilitirios.
Estas taxas sdo susceptiveis de revisio, de
dois em dois anos, pelo Conseltho 4. No
entanto, certos Estados-Membros estio
autorizados a aplicar provisoriamente
taxas reduzidas #5; ii) as portagens e os
direitos de utilizagio sio admitidos restri-
tivamente e sio autorizados apenas den-
tro da rede de auto-estradas *; iii) as por-
tagens podem ser reembolsadas 7.

37. A Directiva 93/89 faz uma abordagem
«por etapas». A criagio de um regime de
imputa¢do dos custos baseado no principio
da territorialidade torna-se um objectivo nio

vinculativo que a Comissdo poderi propor,

«se necessirio», num relatério a enviar ao
Conseltho, o mais tardar até 31 de Dezembro
de 1997 48,

44 — Artigo 8.°, n.° 3.
45 — Artigo 8.°, n.° 2.
46 — Artigo 5.°
47 — Arugo 10.°
48 — Artgo 12.°

38. A Directiva 93/89 afasta-se da proposta
em cinco pontos principais:

— as taxas minimas (que sdo as que foram

propostas pela Comissio) podem ser
objecto de grandes redugdes ou de isen-
¢30 *% ndo podem ser revistas antes de
1998 59;

a possibilidade de reembolso das porta-
gens e dos direitos de uso rodovidrios é
completamente suprimida;

a possibilidade de cobrar portagens e
direitos de uso ji ndo estd limitada as
auto-estradas ;

os direitos de uso tém um limite maxi-
mo 3%;

o artigo 7.° alinea e), permite aos
Estados-Membros cobrar um direito de
uso para os veiculos matriculados no seu
territorio.

49 — Artigo 6.°

50 — Artigo 6.°, n.° 7.

51 — Artigo 7.°

52 — Artigo 7.°, alinea f).
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39. O texto sobre o qual o Consetho chegou
a um compromisso, considerado no seu con-
junto, afastar-se-i substancialmente da pro-
posta sobre a qual o Parlamento foi consul-
tado? E o que temos de examinar agora.

III — As alterages substanciais

40. E evidente que o texto finalmente adop-
tado deve ser comparado com a #ltima pro-
posta alterada da Comissdo, ou seja, a de 26
de Outubro de 1992, sobre a qual o Parla-
mento deu o seu parecer em 18 de Dezembro
de 1992.

41. Pensamos que o texto definitivamente
adoptado desvirtua o da proposta, na medida
em que torna possivel a manutengio do «sta-
tu quo», sem progresso significativo no sen-
tido de uma harmonizagio das imposigées.
Ele apresenta alteragdes substanciais ainda
mais claras do que aquelas que o Tribunal
identificou nos acérdios C-65/90 e
C-388/92, Parlamento/Conselho, relativos 3
cabotagem. N3o fixa 0 mesmo objectivo que
a proposta (A) e nio se dota dos mesmos
meios (B).
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A — O objectivo da proposta — a passagem a
fase definitiva, consagrando wm  sistema
harmonizado — nao é o da directiva

42. A primeira vista, a proposta e a directiva
convergem quanto ao objectivo a atingir: «...
a eliminagio das distorgées de concorréncia
entre as empresas de transportes dos diferen-
tes paises da Comunidade exige, por um
lado, a harmonizagio dos sistemas de impo-
si¢gio — impostos sobre os veiculos, impos-
tos sobre o consumo especifico de carburan-
tes ou direitos inerentes 3 utilizagio de um
equipamento — e, por outro lado, a criagio
de um mecanismo equitativo de imputagio,
aos transportadores, dos custos das infra-
-estruturas» 53, A proposta e a directiva coin-
cidem no facto de que esse regime de impu-
tagio dos custos deverd basear-se, «na
medida do possivel» 54, no principio da terri-
torialidade, sem que seja mencionado, em
qualquer destes textos, o abandono tota! do
principio da nacionalidade.

43, Os dois textos concluem, tanto um como
o outro, que actualmente nio se encontra
disponivel um modelo de avaliagio e de
imputagio dos custos das infra-estruturas 5.

53 — Terceiro considerando da proposta, sublinhado nosso.
Comparar com o texto quase idéntico do primeiro conside-
rando da directiva.

54 — Sexto considerando da proposta. Comparar com o iltimo
considerando e com o artigo 12.° da directiva.

55 — V. o décimo terceiro considerando da proposta e o décimo
considerando da directiva.
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44. Os trabalhos do Parlamento tinham evi-
denciado essa dificuldade. Aquando dos
debates de 14 de Maio de 1992, o relator
Bourlanges interveio dizendo: «Comecemos
por harmonizar a um nivel satisfatério, a um
nivel relativamente baixo, mesmo nio
podendo seguir a Comissio nesta espécie de
aumento regular das taxas em nome da
imputagdo, quando sabemos bem que nio
temos hoje os meios para realizar essa impu-
tagdo. Serd essa a nossa tarefa nos meses e
nos anos vindouros» %.

45. Os dois textos divergem quanto is con-
sequéncias a tirar dessa impossibilidade de
executar imediatamente um sistema comuni-
tirio de tributagio que faga suportar pelos
transportadores os custos das infra-
-estruturas rodovidrias segundo um principio
de territorialidade.

46. A proposta distingue uma fase transit6-
ria, fixando taxas minimas para os impostos
sobre os veiculos actualmente aplicados 57,
de uma fase definitiva cujo inicio é fixado
para 30 de Junho de 1999 %8, 0 mais tardar,
no termo de um calendirio preciso e desde j4

fixado.

56 — JO, Anexo, n.°3-418, Debates do Parlamento Europeu,
p-315. V. os desenvolvimentos substanciais do relatério
Bourlanges de 23 de Janeiro de 1992, ji referido, nota 13,
sobre esta questio, ponto 9 e segs.

57 — Décimo considerando.

58 — Artigo 9.° da proposta.

47. A directiva prevé uma primeira etapa %,
no decurso da qual serio impostas taxas
minimas para os impostos sobre veiculos
actualmente em vigor . A directiva menci-
ona apenas no condicional e como eventuali-
dade ¢! «a criagio de um regime de impu-
tagio de custos baseado no principio da
territorialidade». Prevendo que a Comissio
fard «se necessirio» um relatério com pro-
postas com vista 2 criagio de um regime de
imputagio dos custos baseado no principio
da territorialidade, a directiva contenta-se em
recordar o poder geral de iniciativa que a
Comissio tem por forga do artigo 155.°,
n.° 3, do Tratado CE. Ela nio fixa nenhum
prazo para a passagem 2 fase definitiva do
sistema harmonizado de imputagio de cus-
tos, que ndo é imposto.

48. A imputagio dos custos das infra-
-estruturas aos transportadores pressupde a
recolha de dados econdémicos e estatisticos
pelos Estados-Membros e a concep¢io de
um método ou de um modelo de imputagio
cuja complexidade estes tenham podido
medir. E assim que explicamos a prudéncia

do Conselho.

49. Embora explicavel, a alteragao nido deixa
de ser uma alteragio substancial da proposta:
o Conselho nio se limitou a prolongar a fase
transitéria. Tornou a passagem 2 fase defini-
tiva — prevista, de modo certo, para 30 de
Junho de 1999, o mais tardar, na proposta —
meramente eventual e nio obrigatdria, como

59 — Segundo considerando.
60 — Quinto considerando.

61 — V. o «se necessirio» do décimo quarto considerando e «se
necessirio» do artigo 12.°, n.° 1, terceiro pardgrafo.
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se duvidasse da «praticabilidade» do objec-
tivo final que se fixou a si mesmo. Nio s6 o
Conselho ji nio tem de adoptar um sistema
harmonizado o mais tardar até 31 de Dezem-
bro de 1998, como a Comissio ji nio tem de
apresentar, no relatério que enviari ao Con-
selho, propostas para criagio de um regime
de imputagio de custos baseado no principio
da territorialidade ¢2. Ou seja, a directiva
poderia ser aplicada de forma a que a Comu-
nidade nunca venha a passar para um sistema
harmonizado de imputagio dos custos das
infra-estruturas aos transportadores. A direc-
tiva afasta-se aqui radicalmente da proposta,
que tinha como objectivo a realizagio desse
sistema, em prazos antecipadamente fixados.
Ela distingue-se igualmente da posi¢io do
Parlamento, que o relator Sr. Bourlanges
resumiu da seguinte maneira: «... nio dispo-
mos dos dados quantificados necessirios,
nem de um conceito relativo aos custos que
nos parega satisfatério. Mas nio aproveite-
mos essas dificuldades de ordem econémica e
estatistica para nio fazer nada» 63,

50. Estas diferengas sio compariveis s que
opunham o texto da proposta da Comissio
ao texto do Regulamento n.° 4059/89, que o
Tribunal examinou no processo C-65/90, e
que culminou no acérdio de 16 de Julho de
1992, Parlamento/Conselho, ji referido. O
Tribunal considerou que a substituigio do
principio da liberdade de cabotagem dos
transportadores rodovidrios de mercadorias
pelo principio de uma autorizagio, a titulo
temporirio, no imbito de um contingente

62 — Artigo 12.° n.° 1, terceiro parigrafo, da directiva.

63 — JO, Anexo, n.°3-418, Debates do Parlamento Europeu,
p- 315,
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comunitdrio, constitufa uma alteragio subs-
tancial, tanto mais que a passagem 2 liberali-
zagio definitiva dos transportes ja ndo estava
programada no regulamento definitivo.

51. Também no processo C-388/92,
Parlamento/Conselho, a proposta inicial da
Comissio tinha estabelecido o principio da
liberdade completa de cabotagem em matéria
de servigos regulares de transporte rodovii-
rio de passageiros € em matéria de «servigos
de vaivém» («navette») ou de «servigos oca-
sionais». O Regulamento n.° 2454/92, final-
mente adoptado, restringe o Ambito de apli-
cagdo da cabotagem, no que respeita ao
servigo regular, apenas aos servigos especiali-
zados que efectuam o transporte de trabalha-
dores e estudantes nas zonas fronteirigas.
Segundo o artigo 12.° do regulamento, a
cabotagem s6 poderi ser alargada a outros
servigos regulares por um novo regulamento
do Conselho ¢. O Tribunal concluiu da
comparagio da proposta inicial da Comissio
e do regulamento impugnado que, «..
quanto 20s servigos regulares, as alteragbes
introduzidas limitaram o dmbito de aplicagio
da regulamentagio a certos tipos de trans-
porte rodovidrio de passageiros e a certas
zonas fronteirigas restritas, pelo que afectam
a prépria esséncia das disposi¢bes adopta-
das» 65,

52. Convidamos o Tribunal a fazer o0 mesmo
tipo de raciocinio no presente processo. Ao

64 — V. o0 n.° 12 do acérdio C-388/92, Parlamento/Conselho, ji
referido.

65 — Ibidem, n.° 13,
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tornar meramente facultativa a passagem a
um sistema harmonizado baseado no princi-
pio da territorialidade, 0 Conselho alterou
substancialmente a proposta da Comissio:

— 0 que aparece como uma solugdo transi-
téria na proposta da Comissio pode,
potencialmente, tornar-se em solugio
definitiva na directiva;

— j4 nio se prevé a coincidéncia temporal
da harmonizagio dos sistemas de impo-
si¢io baseada no principio da territoriali-
dade com a liberalizagio da cabotagem.

Além disso, a directiva convida a fazer evo-
Iuir a fiscalidade dos transportes numa
medida extremamente reduzida. Nio se estd
longe, de facto, da manutengdo da situagio
actual. E o que se trata de demonstrar agora.

B — Contrariamente a proposta, a directiva
ndo se dota dos meios para alcancar uma
verdadeira harmonizagio

53. Embora estando previstas taxas minimas,
cinco paises da Comunidade — os que j4
prevéem uma baixa fiscalidade — poderio
manter temporariamente uma taxa reduzida,

que a proposta limitava a trés paises. Estas
taxas permanecerio inalteradas até 31 de
Dezembro de 1997 . Nio vemos nesta dis-
posigio uma alteragio substancial. Trata-se
mais de uma alteragio de método que toma
em COnta uma maior pProgressio nNo aumento
das taxas nos Estados-Membros em que o
nivel dos impostos é mais baixo ¢7.

54. Entendemos igualmente que o artigo 7.°,
alineas e) ¢ f), da directiva nio pde em causa
o espirito da proposta. Se bem que a primeira
destas disposi¢des nio tenha em conta senio
os veiculos matriculados no territério do
Estado-Membro considerado e nio aplique
com todo o rigor o principio da territoriali-
dade, a Comissio e o Conselho nunca sus-
tentaram que a aplicagio deste principio
pudesse ser atenuada por uma certa conside-
ragio do principio da territorialidade.

55. No entanto, dois pontos parecem-nos
constituir alteragdes substanciais.

66 — Artigo 6.% n.°7, da directiva.

67 — V. o sexto considerando da directiva. Esta prudéncia nio
estava ausente das reflexdes no Parlamento: «Nio é possivel
legitimar politicamente, com base em avaliagSes tio parciais,
incertas e empiricas como aquelas de que dispomos, um
processo regular e continuo de elevagio da pressio fiscal
especifica sobre o transporte rodoviirios. Rcratério Bour-
langes de 23 de Janeiro de 1992, ji referido, nota 14, p. 22.
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56. Em primeiro lugar, a directiva mantém,
num grau incomparavelmente maior que a
proposta, a possibilidade de cumulacio dos
impostos sobre veiculos e das portagens, sem
que esteja previsto a médio ou longo prazo
um mecanismo para acabar com as distor¢des
causadas por essa cumulagio, instituindo um
sistema de reembolso €8, antes da aplicagio
de um sistema de tributagio baseado no
principio da territorialidade.

57. Em segundo lugar, a directiva, no seu
artigo 6.°, alarga de maneira dificilmente
controlivel os casos de derrogagio, de
isengio ou de redugio das taxas minimas.
Estas podem existir nomeadamente «... por
razdes de politicas especificas de caricter
socioeconémico ou ligadas as infra-
-estruturas desse Estado» ¢°.

58. Em definitivo, pensamos que a proposta
constitufa um progresso real no sentido de
uma eliminagio das distorgées de concorrén-
cia provocadas pela fiscalidade, enquanto a
directiva torna possivel uma manutencio
quase total do «statu quo» 7°, com possibili-
dades de evolugio deixadas inteiramente 2
discricionariedade do Conselho.

59. Consideramos, alids, que foram precisa-
mente a timidez dos progressos previstos

68 — V. o artigo 10.° da proposta alterada.

69 — Artigo 6.°, n.°5, alinea a), da directiva.

70 — V, sobre este ponto, as observagdes do Parlamento, n.° 31
da petigio.
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pela directiva e a amplitude das excepgdes e
das isengGes por ela possibilitadas que impe-
diram a fixa¢io de um calendério preciso.

60. Concluimos, em consequéncia, que a
directiva finalmente adoptada pelo Conselho,
«considerada no seu todo» 71, difere sensivel-
mente da proposta sobre a qual o Parlamento
foi consultado. A directiva impugnada deve,
portanto, ser anulada.

61. Faremos uma iltima observagio. O
Conselho sustenta que, de qualquer modo, o
Parlamento ji se pronunciou sobre as altera-
¢des introduzidas na proposta pela directiva
€ que a sua opinido era conhecida do Conse-
lho 72. Mas nio foi esse o caso quanto 2o
ponto fundamental da desisténcia de qual-
quer calendirio para a passagem 2 fase defi-
nitiva, quanto ao caricter nio vinculativo
dessa passagem e quanto 3 extensio dos
casos de derrogagio, de isengio ou de
redugio das taxas minimas.

71 — N.° 178 do acérdio Chemiefarma/Comissio, ji referido,
nota 39.

72 — N.° 8 da tréplica.
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IV — Os efeitos no tempo do acérdio de
anulagio

62. O Conselho e o Governo alemio solici-
taram ao Tribunal a limitagio dos efeitos de
uma eventual anulagio da directiva. O Parla-
mento nio se opds 73,

63. O Tribunal admite que, em caso de anu-
lagdo de uma directiva, razdes importantes de
seguranca juridica, compardvels is que ocor-
rem em caso de anulagio de certos regula-
mentos, justificam «... que o Tribunal de Jus-
tica exerca o poder que lhe confere
expressamente o artigo 174.°, segundo pari-
grafo, do Tratado CEE, em caso de anulagdo
de um regulamento, e que determine quais os
efeitos da directiva controvertida que devem
ser mantidos» 74.

64. Os Estados-Membros deviam adaptar os
seus sistemas fiscais e aplicar as taxas mini-
mas a partir de 1 de Janeiro de 1995 75. Nio

73 — N.° 13 das observagdes do Parlamento sobre a intervengio
do Governo da Repiiblica Federal da Alemanha.

74 — N°26 do acérdio de 7 de Julho de
Parlamento/Conselho (C-295/90, Colect., p. [-4193).

75 — Artigo 13.° n.° 1, da directiva.

1992,

manter os efeitos da directiva equivaleria a
reinstituir o «statu quo ante» e a anular
aquilo que constitui, apesar de tudo, uma
aproximagio e um inicio de harmonizag¢io —
por limitado que seja — das taxas da fiscali-
dade dos transportes na Comunidade, e con-
tribui para a execugio da politica auténoma
dos transportes.

65. A necessidade de evitar uma descontinui-
dade no programa de harmonizagio da fisca-
lidade dos transportes e bvias consideragdes
de seguranga juridica (o contencioso dos
impostos instituidos em aplicagio da direc-
tiva, depois de 1 de Janeiro de 1995, poderia
ser abundante) e o facto de o artigo 8.° da
directiva ja ter sido aplicado 7¢ justificam que
os efeitos da directiva anulada sejam manti-
dos até que o Conselho, depois de consulta
regular do Parlamento, tenha adoptado uma
nova regulamentagdo na matéria 77.

66. Por fim, o Tribunal nio poderia ordenar
20 Conselho, como o Parlamento lhe solicita,
que adoptasse uma nova regulamentagio,
num prazo fixado pelo Tribunal, sem violar o
artigo 176.° do Tratado CE.

76 — V. o selo comum a0 Reino da Dinamarca, a Repiiblica Fede-
ral da Alemanha e a0 Benelux.
77—V. os n”23 e 24 do

. C-65/90,
Parlamento/Conselho, ji referido.

acérddo
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67. Concluimos portanto propondo:

«1) a anula¢io da Directiva 93/89/CEE do Conselho, de 25 de Outubro de 1993,
relativa 3 aplicagdo pelos Estados-Membros dos impostos sobre certos veiculos
utilizados para o transporte rodoviirio de mercadorias, bem como das porta-
gens e direitos de uso cobrados pela utilizagio de certas infra-estruturas;

2) que os efeitos da directiva j4 referida sejam mantidos até que o Conselho, apés
a consulta regular ao Parlamento, tenha adoptado uma nova directiva na maté-
ria;

3) que as despesas do presente processo fiquem a cargo do Conselho, excepto as
despesas relativas 3 intervengio, que deverio ser suportadas pela Republica
Federal da Alemanha e pelo Reino Unido.»
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