COMISSAO / CONSELHO

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccio)
11 de Setembro de 2003 *

No processo C-211/01,

Comissdo das Comunidades Europeias, representada inicialmente por
M. Wolfcarius e em seguida por W. Wils, na qualidade de agentes, com
domicilio escolhido no Luxemburgo,

recorrente,

contra

Conselho da Unido Europeia, representado por A. Lopes Sabino e E. Karlsson, na
qualidade de agentes,

recorrido,

* Lingua do processo: francés.
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apoiado por

Repiiblica Federal da Alemanha, representada por W.-D. Plessing e M. Lumma,
na qualidade de agentes,

e por

Grao-Ducado do Luxemburgo, representado por J. Faltz e N. Mackel, na
qualidade de agentes,

intervenientes,

que tem por objecto a anulagio das Decisdes 2001/265/CE do Conselho, de 19 de
Marco de 2001, relativa a celebragio do Acordo entre a Comunidade Europeia e
a Repiiblica da Bulgdria, que estabelece determinadas condi¢des para o trans-
porte rodoviario de mercadorias e a promogdo do transporte combinado (JO
L 108, p. 4), e 2001/266/CE do Conselho, de 19 de Marco de 2001, relativa a
celebracio do Acordo entre a Comunidade Europeia e a Republica da Hungria,
que estabelece determinadas condi¢des para o transporte rodovidrio de merca-
dorias e a promogio do transporte combinado (JO L 108, p. 27), mas apenas na
medida em que se baseiam no artigo 93.° CE e sem afectar os seus efeitos, que sdo
mantidos,
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccio),

composto por: M. Wathelet (relator), presidente de seccio, C. W. A. Timmer-
mans, D. A. O. Edward, A. La Pergola e S. von Bahr, juizes,

advogado-geral: S. Alber,
secretario: H. A. Riihl, administrador principal,

visto o relatério para audiéncia,

ouvidas as alegagGes das partes na audiéncia de 5 de Fevereiro de 2003, na qual a
Comissio foi representada por W. Wils e o Conselho por A. Lopes Sabino,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 13 de
Marco de 2003,

profere o presente

Acérdio

1 Por petigdo que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 23 de Maio
de 2001, a Comissdo das Comunidades Europeias pediu, nos termos do
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artigo 230.°, primeiro paragrafo, CE, a anulagdo das Decisbes 2001/265/CE do
Conselho, de 19 de Marco de 2001, relativa a celebracdo do Acordo entre a
Comunidade Europeia e a Repiblica da Bulgdria, que estabelece determinadas
condicbes para o transporte rodovidrio de mercadorias e a promogio do
transporte combinado (JO L 108, p. 4), e 2001/266/CE do Conselho, de 19 de
Marco de 2001, relativa i celebragio do Acordo entre a Comunidade Europeia e
a Repiiblica da Hungria, que estabelece determinadas condi¢des para o trans-
porte rodovidrio de mercadorias e a promogdo do transporte combinado (JO
L 108, p. 27, a seguir «decisdes recorridas»), mas apenas na medida em que se
baseiam no artigo 93.° CE e sem afectar os seus efeitos, que sdo mantidos.

Objecto do recurso

Em Dezembro de 1995, o Conselho autorizou a Comissdo a negociar acordos
com a Repiiblica da Bulgaria, a Reptiblica da Hungria e a Repiiblica da Roménia,
com o objectivo de fixar determinadas condigdes para o transporte rodovidrio de
mercadorias e a promogio do transporte combinado e de facilitar o transito dos
veiculos rodovidrios pelo territdrio das partes contratantes.

Os acordos assim celebrados foram assinados, respectivamente, com a Republica
da Bulgria, em Dezembro de 1998, e com a Reptiblica da Hungria, em Abril de
1999. i data da entrada da peticiio, estavam ainda em curso as negociagdes com
a Repiiblica da Roménia.

A Comissdo transmitiu ao Conselho duas propostas de decisdo, com base no
artigo 71.° CE, relativas 4 assinatura dos referidos acordos (a seguir «acordos») e
acompanhadas de propostas para a sua posterior conclusdo e para a reparti¢do
entre os Estados-Membros das autorizacdes de transito (JO 2000, C 89 E, pp. 36
e 52).
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Tendo em conta o artigo 8.° de cada um dos acordos, sob a epigrafe «Disposicdes
fiscais», o Conselho autorizou a assinatura destes por decisio de 28 de Marco
de 2000, acrescentando como base juridica, além do artigo 71.° CE, o
artigo 93.° CE, respeitante & harmonizagdo das legislagdes relativas aos impostos
sobre o volume de negdcios, aos impostos especiais de consumo e a outros
impostos indirectos. Diferentemente do artigo 71.° CE, que remete para o
procedimento constante do artigo 251.° CE e prevé a consulta do Comité
Econémico e Social e do Comité das Regides, o artigo 93.° CE dispde que o
Conselho decide por unanimidade, sob proposta da Comissio, e apds parecer do
Parlamento Europeu e do Comité Econdémico e Social.

O Conselho adoptou por unanimidade, em 19 de Marco de 2001, as decisdes
recorridas, com base nos artigos 71.° CE e 93.° CE, em conjugacio com o
artigo 300.° n.° 3, segundo pardgrafo, CE.

Considerando que o Conselho utilizou, erradamente, o artigo 93.° CE como base
juridica, a Comissdo interpds o presente recurso, pedindo ao Tribunal de Justica a
anulagio das decisGes recorridas, na medida em que se baseiam nesse artigo, e a
manutengio dos efeitos dos acordos até que o Conselho adopte novos actos.

Por despachos de 2 ¢ § de Outubro de 2001, o presidente do Tribunal de Justica
admitiu a intervengdo da Repiiblica Federal da Alemanha e do Grio-Ducado do
Luxemburgo, em apoio dos pedidos do Conselho.

Conteiido dos acordos

Os acordos tém um contetido quase idéntico. Segundo os respectivos preAmbulos,
contribuem para a «conclusio do mercado interno» e para a «execucio da
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politica comum de transportes», na medida em que permitem que as mercadorias
comunitarias em trinsito na Bulgiria e na Hungria «possam circular o mais
rapida e eficazmente possivel, sem entraves nem discriminagdes» (segundo
considerando), a0 mesmo tempo que garantem o desenvolvimento coordenado
do fluxo dos transportes no respeito do ambiente e do «principio da mobilidade
sustentdvel» (quarto considerando).

O artigo 1.° de cada um dos acordos prevé que estes tém por objectivo promover
a cooperacdo entre as partes contratantes no dominio do transporte de
mercadorias e nomeadamente do trifego de transito rodoviério e, para o efeito,
assegurar o desenvolvimento coordenado dos transportes entre os territorios das
partes contratantes e através dos mesmos.

Nos termos do seu artigo 2.°%:

«1. A cooperagdo abrange os transportes rodovidrios e o transporte combinado
de mercadorias.

2. Nesse sentido, o Ambito de aplicacdo do presente acordo abrange, nomeada-
mente:

— 0 acesso a0 mercado do trafego de transito rodovidrio de mercadorias;
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— as medidas juridicas e administrativas de acompanhamento, incluindo
medidas comerciais, fiscais, sociais e técnicas;

— acooperagio para o desenvolvimento de um sistema de transportes que tenha
em conta, entre outras, as necessidades ambientais;

— um intercdmbio regular de informagGes sobre o desenvolvimento da politica
de transportes das partes contratantes, »

12 O titulo IT de cada um dos acordos é consagrado ao «Transporte combinado» e o
titulo 1, ao «Transporte rodovidrio». Este tltimo titulo abrange, no acordo
celebrado com a Repiiblica da Hungtia, o artigo 8.°, sob a epigrafe «Disposices
fiscais», nos termos do qual:

«No caso das operagdes de transporte no 4mbito do presente acordo:

1) As partes contratantes devem assegurar o respeito do principio da ndo
discriminagdo, em termos de nacionalidade ou de local de estabelecimento,
na aplicagdo aos veiculos rodovidrios de taxas, encargos fiscais, portagens e
qualquer outra forma de pagamento pela utilizacio das infra-estruturas de
transporte rodovidrio.

2) Os veiculos rodovidrios matriculados numa parte contratante estardo isentos,
no territério da outra parte contratante, de todas as taxas ou impostos sobre
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a circulacio ou propriedade de veiculos, bem como de todas as taxas ou
impostos especiais sobre operagdes de transporte.

Os veiculos rodovidrios ndo estardo isentos do pagamento de taxas e
impostos sobre o combustivel do motor, sem prejuizo do disposto no n.° 4 do
artigo 8.°, nem de portagens e direitos de utilizagdo cobrados pela utilizagdo
das infra-estruturas.

As partes contratantes devem garantir que ndo sejam cobradas simultanea-
mente portagens ou qualquer outra forma de direitos de utilizacdo para um
mesmo percurso rodovidrio. No entanto, as partes contratantes podem
também impor portagens em redes sujeitas a encargos de utilizagdo, para fins
de utilizacio de pontes, tiineis ou passagens de montanhas.

Os elementos que se seguem estdo isentos de direitos aduaneiros e de
quaisquer taxas e impostos no momento da importagdo para o territério da
outra parte contratante:

a) o combustivel contido nos depésitos dos veiculos rodovidrios no momento
da importacdo para o territério da outra parte contratante, quando os
depésitos permanentemente fixos sdo os concebidos pelo fabricante para o
tipo de veiculo rodovidrio em questio;

b) o combustivel armazenado nos depésitos permanentemente fixos dos
reboques e semi-reboques, utilizado nos sistemas de arrefecimento dos
frigorificos, quando esses depésitos sio os concebidos pelo fabricante para
o tipo de veiculo rodovidrio em questdo;
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c) os lubrificantes, nas quantidades necessarias para utilizacio durante a
viagemy;

d) as pecas sobresselentes e ferramentas necessarias para a reparacio de um
veiculo avariado durante uma operagio de transporte rodovidrio interna-
cional. As pegas sobresselentes substituidas devem ser reexportadas ou
destruidas sob controlo da autoridade aduaneira competente da outra
parte contratante.

5) Sem prejuizo do disposto no n.° 2, segundo paragrafo, do artigo 8.°, se o
peso, as dimensdes ou a carga por eixo de um veiculo ultrapassar os limites
méximos em vigor no territorio da Hungria, ainda que o veiculo obedeca as
disposi¢des da Directiva 96/53/CE relativa aos pesos e dimensdes, o veiculo
em questdo ndo serd sujeito a nenhuma taxa especial desde que utilize
exclusivamente as rotas principais de trinsito na Hungria referidas no
anexo 5.»

O artigo 8.° do acordo celebrado com a Reptiblica da Bulgéria tem a mesma
redaccio, com excepgdo do segundo pardgrafo do n.° 2, que dispde:

«Os vefculos rodovidrios ndo estardo isentos do pagamento de taxas e impostos
sobre o combustivel do motor, sem prejuizo do disposto no n.° 4 do artigo 8.°,
nem de portagens e direitos de utilizagio cobrados pela utilizacio das infra-
-estruturas»,
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bem como do inicio do n.° 4 e da passagem deste nimero, alinea b), com a
seguinte redacgdo:

«Os elementos que se seguem estdo isentos de direitos aduaneiros e de quaisquer
taxas e impostos:

b) o combustivel armazenado nos depdsitos permanentemente fixos dos
reboques e semi-reboques, utilizado nos sistemas de arrefecimento dos
frigorificos.»

O titulo IV dos acordos é consagrado 3 simplificagio das formalidades e o titulo
V contém as disposicdes finais relativas ao alargamento do dmbito de aplicagdo
dos acordos, 4 criagdo de um comité misto, as infracgdes, & duragio, a dentincia,
as linguas, a entrada em vigor dos acordos e ao estatuto dos anexos.

Quanto ao mérito

Argumentos das partes

A Comissdo entende que as decisdes recorridas deviam ter tido como tinico
fundamento o artigo 71.° CE.
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Salienta, em primeiro lugar, o amplo alcance reconhecido 4 politica comum dos
transportes a luz dos artigos 3.°, alinea f), CE, 70.° CE e 71.° CE, bem como da
jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a (v. acérddo de 31 de Marco de 1971,
Comissdo/Conselho, 22/70, Colect., p. 69, n.°° 20 a 26; e pareceres 1/76, de 26 de
Abril de 1977, Colect. 1977, p. 253, 1/94, de 15 de Novembro de 1994, Colect.,
p. I-5267, n.° 76, e 2/92, de 24 de Margo de 1995, Colect., p. I-521).

A redacgio do artigo 70.° CE, segundo o qual «[...] os Estados-Membros
prosseguirdo os objectivos do Tratado no 4mbito de uma politica comum dos
transportes», ¢ do artigo 71.° CE, que autoriza a Comunidade a adoptar
«[q]uaisquer outras disposi¢des adequadas», favorece, de resto, este entendi-
mento.

Para sustentar esta interpretagdo, a Comissdo refere um certo niimero de actos
comunitdrios internos em matéria de transportes, fundados numa tnica base
juridica, embora incluam disposi¢des conexas relativas & formacio profissional, 4
protec¢io do meio ambiente ou ainda ao combate ao ruido [v. Directivas
94/58/CE do Conselho, de 22 de Novembro de 1994, relativa ao nivel minimo de
formagdo dos maritimos (JO L 319, p. 28); 2000/59/CE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 27 de Novembro de 2000, relativa aos meios portudrios de
recepgio de residuos gerados em navios e de residuos da carga (JO L 332, p. 81),
e 92/14/CEE do Conselho, de 2 de Margo de 1992, relativa a limitacdo da
exploragdo dos avides que dependem do anexo 16 da Convencio relativa i
Aviagdo Civil Internacional, volume 1, segunda parte, capftulo 2, segunda edicio
(1988) (JO L 76, p. 21)]. A Comissdo menciona igualmente dois acordos
internacionais celebrados com base no artigo 75.° do Tratado CE (que passou,
ap6s alteracdo, a artigo 71.° CE), embora contenham disposicbes fiscais
[Decisdes 93/409/CEE do Conselho, de 19 de Julho de 1993, relativa 2
celebragdo de um acordo entre a Comunidade Econémica Europeia e a Repiiblica
da Eslovénia no dominio dos transportes (JO L 189, p. 160), e 97/832/CE do
Conselho, de 27 de Novembro de 1997, relativa & celebragio de um Acordo no
dominio dos transportes entre a Comunidade Europeia e a antiga Repiblica
Jugoslava da Maceddnia (JO L 348, p. 169)].
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Em seguida, no que respeita ao artigo 8.° dos acordos, a Comissdo considera que,
ao contrario do que o titulo pode dar a entender, apenas contém algumas
disposicGes de natureza fiscal. Com efeito, essas disposi¢des limitam-se a recordar
o principio da nio discriminagdo, em razdo da nacionalidade, em matéria de
tributacdo dos veiculos rodoviarios e de qualquer outra forma de pagamento pela
utilizagio das infra-estruturas de transporte rodovidrio (n.° 1). No que diz
respeito aos veiculos rodovidrios matriculados numa parte contratante, prevé-se
uma isencdo de taxas sobre a circulagio e sobre as operagdes de transporte no
territorio da outra parte contratante, excepto no que respeita as taxas e impostos
sobre o combustivel do motor, s portagens e aos direitos de utilizagdo cobrados
pela utilizacdo das infra-estruturas (n.° 2). Por tltimo, prevé-se uma isen¢éo para
o combustivel contido nos depésitos e para os lubrificantes necessarios para a
viagem, bem como para as pegas sobresselentes necessarias para reparar o veiculo
avariado durante uma operacio de transporte rodovidrio internacional (n.° 4).

Os outros nimeros nio dizem respeito a taxas ou impostos ou sé sdo relevantes
para o pais terceiro contratante. Assim, por um lado, ndo sendo as disposicdes
relativas as portagens e aos direitos aduaneiros de natureza fiscal, ndo sio
abrangidas pelo artigo 93.° CE, os direitos aduaneiros (e encargos de efeito
equivalente) nio estdo incluidos no direito fiscal comunitério, mas na legislagio
sobre a unido aduaneira, e as portagens nio sio taxas, mas antes a contrapartida
de um servico prestado ao utilizador das infra-estruturas rodovidrias (v., neste
sentido, acérddos de 12 de Setembro de 2000, Comissdo/Franga, C-276/97,
Colect., p. [-6251, n.° 32, 35 e 36, de 18 de Janeiro de 2001, Comissdo/Espanha,
C-83/99, Colect., p. I-445, n.° 11). Por outro lado, o artigo 8.°, n.° 5, dos acordos
contém um compromisso, por parte dos paises terceiros contratantes, de ndo
sujeitar a nenhum encargo especial os veiculos pesados dos Estados-Membros em
trinsito, cujo peso e dimensdes ultrapassem os limites autorizados na Hungria e
na Bulgaria, respeitando simultaneamente a Directiva 96/53/CE do Conselho, de
25 de Julho de 1996, que fixa as dimensdes méximas autorizadas no trafego
nacional e internacional e os pesos maximos autorizados no trafego internacional
para certos veiculos rodovidrios em circulagdo na Comunidade (JO L 235, p. 59).

Do que antecede a Comissdo deduz que o artigo 8.° dos acordos contempla
medidas de acompanhamento acessérias que contribuem para a realizagdo do

I-8950



22

23

COMISSAO / CONSELHO

objectivo ligado a politica dos transportes, ou seja, a simplificacio do transporte
rodovidrio de mercadorias e a promogio do transporte combinado entre a Grécia
e os outros Estados-Membros, em conformidade, de resto, com as orientacdes de
negociacdo do Conselho 4 Comissio.

Limitando-se a proibir as discriminagdes em razdo da nacionalidade e a impedir a
dupla tributagdo, o artigo 8.° dos acordos nio prevé qualquer medida de
harmonizagdo e é indissocidvel dos acordos. A Comissdo acrescenta que os
aspectos fiscais previstos no artigo 8.° dos referidos acordos ja foram objecto de
medidas de harmonizagdo a nivel comunitdrio [v. Directiva 1999/62/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Junho de 1999, relativa  aplicacio
de imposi¢des aos veiculos pesados de mercadorias pela utilizacio de certas
infra-estruturas (JO L 187, p. 42), e Directivas 92/12/CEE do Conselho, de 25 de
Fevereiro de 1992, relativa ao regime geral, & detencéio, a circulacdo e aos
controlos dos produtos sujeitos a impostos especiais de consumo (JO L 76, p. 1),
92/81/CEE do Conselho, de 19 de Outubro de 1992, relativa 4 harmonizacdo das
estruturas do imposto especial sobre o consumo de éleos minerais (JO L 316,
p. 12), e 92/82/CEE do Conselho, de 19 de Outubro de 1992, relativa a
aproximacédo das taxas do imposto especial sobre o consumo de éleos minerais
(JO L 316, p. 19)].

A Comissdo recorda, por dltimo, que é jurisprudéncia assente que a escolha da
base juridica de um acto comunitdrio deve assentar em elementos objectivos,
susceptiveis de fiscalizagdo jurisdicional, entre os quais figuram, designadamente,
a finalidade e o contetido do acto (acérdios de 23 de Fevereiro de 1999,
Parlamento/Conselho, C-42/97, Colect., p. I-869, n.° 36, ¢ de 4 de Abril de 2000,
Comissdo/Conselho, C-269/97, Colect., p. I-2257, n.® 43). Acontece, porém, que
as medidas ou acgBes comunitdrias previstas num acto prosseguem finalidades
diferentes com bases juridicas diferentes. Assim sendo, cabe, para determinar a
base juridica adequada, verificar se as medidas em causa se relacionam de modo
preponderante ou a titulo principal com um dominio de ac¢do, tendo os efeitos
nas outras politicas natureza meramente acessoria, ou se ambos os aspectos sio
igualmente essenciais. Na primeira hipétese, é suficiente o recurso a uma tnica
base juridica (acérddos de 4 de Outubro de 1991, Parlamento/Conselho,
C-70/88, Colect., p. I-4529, n.° 17, e de 26 de Marco de 1996, Parlamento/
/Conselho, C-271/94, Colect., p. I-1689, n.** 32 e 33); na segunda, a instituicio é
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obrigada a adoptar o acto com base nas duas disposi¢des em que se funda a sua
competéncia. Esta cumulagio nio €, contudo, possivel quando exista incompa-
tibilidade entre os procedimentos previstos por cada uma das bases juridicas (v.,
nomeadamente, acérdios de 11 de Junho de 1991, Comissio/Conselho, dito
«diéxido de titinio», C-300/89, Colect., p. 1-2867, n.*® 17 e 21, e de 25 de
Fevereiro de 1999, Parlamento/Conselho, C-164/97 e C-165/97, Colect.,
p. 1-1139, n.° 14).

No caso vertente, a Comissao considera que a componente ligada ao transporte
constitui, sem divida, o centro de gravidade dos acordos. Além disso, as bases
juridicas dos artigos 71.° CE e 93.° CE sdo inconcilidveis na acepcio da
jurisprudéncia «diéxido de titinio», na medida em que o artigo 93.° CE exige a
unanimidade no Conselho e a simples consulta do Parlamento. E certo que,
segundo a Comissdo, a questdo das prerrogativas do Parlamento ndo se colocou
no presente caso, tendo em conta o recurso ao procedimento do artigo 300.°,
n.° 3, CE, que regula a celebracdo dos acordos internacionais. Ndo impede que a
exigéncia da unanimidade no Conselho altere radicalmente o procedimento de
celebracdo dos acordos de transito, normalmente sujeitos a maioria qualificada.

O Conselho defende que, tendo em conta o artigo 8.° dos acordos, foi necessario
celebri-los com fundamento na dupla base juridica dos artigos 71.° CE e 93.° CE.

Segundo o Conselho, a expressdo «[qJuaisquer outras disposicdes adequadas»,
que consta do artigo 71.° n.° 1, alinea d), CE, ndo confere ao legislador
comunitario o poder de afastar as bases especificas quando sdo prosseguidos
objectivos distintos e auténomos. Ora, no caso em apreco, a dupla base escolhida
pelo Conselho justifica-se na medida em que a finalidade e o conteido dos
acordos negociados prosseguem de maneira distinta, auténoma e dissocidvel um
objectivo ligado ao transporte e um objectivo fiscal, sem que se possa considerar
que um ¢ principal e o outro acessorio.
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O artigo 8.° de cada um dos acordos, que conduz a uma aproximacio das
legislagdes dos Estados-Membros nos dominios da aplicagio aos veiculos
rodovidrios de taxas e encargos fiscais (n.° 1), de taxas e de impostos sobre os
veiculos ou outras taxas ou impostos especiais sobre operagdes de transporte
(n.° 2), e de taxas ou impostos sobre o combustivel contido nos depésitos [n.° 4,
alineas a) e b)], sobre os lubrificantes [n.° 4, alinea c)] e sobre as pecas
sobresselentes [n.° 4, alinea d)], podia ter sido objecto de um acordo separado a
celebrar através de decisdo auténoma. A economia processual niio pode afastar as
competéncias de atribui¢do e os procedimentos internos da Comunidade.

Para sustentar a sua tese, o Conselho refere varios actos da politica comum dos
transportes, que, pela presenca de disposicdes fiscais susceptiveis de serem
dissociadas do acto em causa, tiveram como base o artigo 99.° do Tratado CE
(actual artigo 93.° CE) ou o artigo 93.° CE.

Refere igualmente o acérdio de 5 de Julho de 1995, Parlamento/Conselho
(C-21/94, Colect., p. I-1827), pelo qual o Tribunal de Justica anulou a Directiva
93/89/CEE do Conselho, de 25 de Outubro de 1993, relativa a aplicacio pelos
Estados-Membros dos impostos sobre certos veiculos utilizados para o transporte
rodovidrio de mercadorias, bem como das portagens e direitos de uso cobrados
pela utilizagdo de certas infra-estruturas (JO L 279, p. 32), sem pdr em causa a
dupla base juridica dos artigos 75.° e 99.° do Tratado.

No mesmo sentido, o Conselho alega que, no acérddo de 3 de Dezembro de 1996,
Portugal/Conselho (C-268/94, Colect., p. I-6177, n.° 39), o Tribunal de Justica
afirmou que a inclusdo, num acordo de cooperagio para o desenvolvimento, de
cliusulas relativas a diferentes matérias especificas ndo pode modificar a
qualificagdo de um acordo, que deve ser feita em consideracio do objecto
essencial do mesmo e ndo em fungéo das cldusulas especiais, desde que estas
cliusulas ndo comportem obrigagdes de tal alcance nas matérias especificas
previstas que as mesmas constituam na realidade objectivos distintos dos da
cooperacdo para o desenvolvimento. Ora, é precisamente esse o alcance do
artigo 8.° de cada um dos acordos.
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Os dois acordos internacionais com a Reptiblica da Eslovénia e com a antiga
Republica Jugoslava da Macedénia, referidos pela Comissdo, ndo sdo susceptiveis
de consolidar a sua posicio, na medida em que as disposi¢Bes em causa desses
acordos ndo prevéem medidas obrigatérias, com consequéncias operacionais para
o sistema fiscal das partes contratantes, que impliquem uma harmonizagdo das
legislacbes dos Estados-Membros com base no artigo 99.° do Tratado. Por
conseguinte, segundo o Conselho, o artigo 75.° do Tratado era assim a tinica base
juridica para a sua celebragéo.

No que diz respeito ao argumento assente no acoérddo «diéxido de titdnio», ja
referido, sobre o cardcter alegadamente inconcilidvel dos procedimentos dos
artigos 71.° CE e 93.° CE, o Conselho alega que o Tratado foi alterado depois
desse acordio, de modo a permitir que o Conselho decida por unanimidade no
ambito do procedimento do artigo 251.° CE, por exemplo, em matéria de politica
cultural (v. artigo 151.° CE). A jurisprudéncia «diéxido de titdnio» foi assim
ultrapassada, nada impedindo doravante a adopgdo de um acto que associe a
unanimidade no Conselho € o procedimento de co-decisdo.

O Conselho acrescenta que, de qualquer forma, em relagdo as decises recorridas,
o artigo 300.°, n.° 3, CE apenas impde a consulta do Parlamento, mesmo no caso
em que os acordos sejam celebrados com base exclusivamente no artigo 71.° CE.

Os Governos alemio e luxemburgués defendem as conclusdes do Conselho.
Consideram que o artigo 8.°, cujos n.** 1, 2 e 4 conduzem a uma harmonizagio
dos impostos indirectos nos Estados-Membros, é auténomo e dissociavel do resto
dos acordos.

O Governo alemio acrescenta que, segundo o Tratado, a politica fiscal tem
caricter horizontal. Como tal, as medidas de politica fiscal dizem frequentemente
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respeito a outros dominios, como o da energia. Ora, uma norma de habilitacio
horizontal tem sempre primazia sobre as bases juridicas sectoriais, como o
artigo 71.° CE. Assim se explica que, perante um conflito entre as duas normas de
habilitacdo horizontal que constituem o artigo 95.° CE, em matéria de
aproximagdo das legislagbes nacionais com vista a realizacio do mercado
interno, e o artigo 93.° CE, os autores do Tratado tenham explicitamente
previsto, no artigo 95.°, n.° 1, CE, que este artigo se aplica salvo disposicio em
contrario do Tratado.

Segundo os Governos alemio e luxemburgués, o argumento da Comissio assente
numa interpretacdo extensiva do artigo 71.°, n.° 1, alinea d), CE viola a norma de
habilitacdo especifica contida no artigo 93.° CE.

Por dltimo, como o Conselho, os Governos alemio e luxemburgués consideram
que a jurisprudéncia «didxido de titinio» est ultrapassada por forca da insercio
no Tratado de bases juridicas que prevéem o recurso simultdneo ao procedimento
de co-decisdo e a unanimidade no Conselho.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Segundo jurisprudéncia assente, a escolha da base juridica de um acto
comunitdrio deve assentar em elementos objectivos susceptiveis de fiscalizacio
jurisdicional, entre os quais figuram, designadamente, a finalidade e o contetido
do acto (v., nomeadamente, acdrddos, ja referidos, de 11 de Junho de 1991,
Comissdo/Conselho, n.° 10, e de 4 de Abril de 2000, Comissdo/Conselho, n.° 43).

Se 0 exame de um acto comunitdrio demonstrar que ele prossegue uma dupla
finalidade ou que tem duas componentes e se uma destas for identificivel como
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principal ou preponderante, enquanto a outra é apenas acessoria, 0 acto deve ter
por fundamento uma tnica base juridica, ou seja, a exigida pela finalidade ou
componente principal ou preponderante (v., neste sentido, nomeadamente,
acoérdios de 17 de Marco de 1993, Comissio/Conselho, C-155/91, Colect.,
p. 1939, n.°® 19 e 21, e de 30 de Janeiro de 2001, Espanha/Conselho, C-36/98,
Colect., p. I-779, n.° 59).

A titulo excepcional, se se provar que o acto prossegue simultaneamente varios
objectivos, que se encontram ligados de forma indissocidvel, sem que um seja
secunddrio e indirecto em relacio ao outro, esse acto deverd assentar nas
diferentes bases juridicas correspondentes (v., nomeadamente, ac6rddos de 19 de
Setembro de 2002, Huber, C-336/00, Colect., p. -7699, n.° 31, e de 12 de
Dezembro de 2002, Comissio/Conselho, C-281/01, Colect., p. 1-12049, n.° 35,
bem como parecer 2/00, de 6 de Dezembro de 2001, Colect., p. I-9713, n.° 23).

No caso vertente, é pacifico que os acordos prosseguem um objectivo de politica
dos transportes e tém um contetido nesse dominio. As partes também ndo estdo
em desacordo quanto 3 prépria existéncia de disposi¢bes de natureza fiscal nos
acordos. Assim, a Comissdo ndo contesta que algumas disposi¢des do artigo 8.°
dos acordos, a saber, os n.°® 1, 2 e 4, nos quais o Conselho fundamentou a sua
posi¢do, tenham esse caracter.

Pelo contrario, as partes estio em desacordo quanto & questdo de saber em que
medida o objectivo e o contetido do artigo 8.° dos acordos justificam, para a sua
celebragdo, o recurso ao artigo 93.° CE como base juridica, além do
artigo 71.° CE.

Importa, portanto, apds identificar as disposi¢des de natureza fiscal dos acordos,
apurar a sua finalidade e verificar se esta se distingue da relativa a politica dos
transportes, sem ser secundaria e indirecta em relagdo a esta ltima, de modo a
justificar o recurso ao artigo 93.° CE, além do artigo 71.° CE, para a adopgdo das
decisdes recorridas.
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Sublinhe-se, a este respeito, que o artigo 2.°, n.° 2, dos acordos, que delimita o
seu dmbito de aplicacdo, tem por objecto, no segundo travessdo, as «medidas
juridicas e administrativas de acompanhamento, incluindo medidas [...] fiscais».

Estas medidas sdo precisadas no artigo 8.° dos acordos.

Resulta do exame deste artigo que apenas os n.°° 1, 2 e 4 tém conteddo fiscal, na
medida em que tratam, por um lado, da aplicagio do principio da nio
discriminagio em matéria de tributacio dos veiculos rodovidrios e outros
encargos fiscais e, por outro, da concessdo de isen¢des de taxas ou impostos sobre
a circulagdo e a propriedade de veiculos, bem como de taxas ou impostos sobre as
operagdes de transporte, o combustivel contido nos depésitos, os lubrificantes, as
pecas sobresselentes e as ferramentas necessdrias para a reparacio em caso de
avaria.

Essas disposi¢des, em especial as relativas as isengdes fiscais, operam uma
harmonizagio das legislagdes dos Estados-Membros relativas aos impostos
indirectos, na medida do necessdrio para a aplicagio dos acordos.

Mesmo admitindo que a aproximagdo das legislacdes dos Estados-Membros
realizada pelo artigo 8.° dos acordos é necessaria para assegurar o estabeleci-
mento e o funcionamento do mercado interno, como é exigido pelo artigo 93.° CE
para o recurso a este artigo como base juridica de um acto comunitario, cumpre
reconhecer que, de todo 0 modo, o aspecto dos acordos ligado 3 harmonizacio
das legislagdes fiscais apenas apresenta, i luz da sua finalidade e do seu contetido,
cardcter secunddrio e indirecto em relagio ao objectivo de politica dos trans-
portes por eles prosseguido.
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Com efeito, o principio da ndo discriminagio no dominio da tributagdo dos
veiculos rodoviarios e outros encargos fiscais, previsto no artigo 8.°, n.° 1, e as
diversas isences fiscais previstas no referido artigo, n.”* 2 e 4, estdo estreitamente
ligados a simplificagio do transito através da Bulgédria e da Hungria, a fim de
facilitar o transporte de mercadorias entre a Grécia e os outros Estados-
-Membros. De resto, como resulta do n.° 44 do presente ac6rddo, o artigo 2.° dos
acordos, relativo ao seu dmbito de aplicagio, qualifica as medidas fiscais de
«medidas de acompanhamento».

Resulta das consideraces que antecedem que o Conselho apenas deveria ter
utilizado o artigo 71.° CE, em conjuga¢do com o artigo 300.°, n.° 3, CE, como
base juridica das decisdes recorridas.

Nestas condi¢des, ndo carecem de andlise os outros argumentos da Comissdo
sobre o alcance dos artigos 70.° CE e 71.° CE em relagdo aos outros objectivos do
Tratado, ou ainda os argumentos relativos ao acérddo «didxido de titanio», ja
referido.

Em principio, o recurso errado a um artigo do Tratado como base juridica, com a
consequéncia de substituir a maioria qualificada pela unanimidade no Conselho,
ndo pode ser considerado um mero vicio de forma, visto que uma alteracdo do
modo de votacdo é susceptivel de ter consequéncias sobre o contetido do acto
adoptado.

Em conclusdo, uma vez que o artigo 93.° CE é referido como base juridica das
decisdes recorridas, estas devem ser anuladas.
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Limitacdo dos efeitos do acérdio

A Comissdo e o Conselho pediram que, em caso de ser dado provimento ao
recurso, sejam limitados os efeitos do acérdio, de modo a manter os efeitos dos
acordos até que o Conselho adopte novos actos.

E pacifico que o contetdo de acordos internacionais nio pode ser alterado
unilateralmente sem que sejam iniciadas novas negociagdes entre as partes
contratantes.

Além disso, as partes estdo de acordo em considerar que o conteiido material dos
acordos ndo foi de modo algum afectado pelo litigio que as opds e informaram
que ndo tinham qualquer intengdo de reiniciar as negociacbes com as outras
partes contratantes.

Nestas condigdes, para evitar a inseguranga juridica sobre a aplicabilidade, na
ordem juridica comunitdria, dos compromissos internacionais assumidos pela
Comunidade, devem ser mantidos os efeitos das decisdes recorridas até & adopcio
das medidas necessdrias para a execugdo do presente acérdio.
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Quanto as despesas

Nos termos do artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é
condenada nas despesas, se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a
Comissdo pedido a condenagio do Conselho e tendo este sido vencido, hd que
condeni-lo nas despesas.

Por forca do artigo 69.°, n.° 4, segundo paragrafo, do mesmo regulamento, a
Repiiblica Federal da Alemanha e o Grio-Ducado do Luxemburgo, que
intervieram no processo, suportardo as suas proprias despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secgdo)

decide:

1) Sdo anuladas as Decisdes 2001/265/CE do Conselho, de 19 de Marco
de 2001, relativa a celebracio do Acordo entre a Comunidade Europeia € a
Repiblica da Bulgaria, que estabelece determinadas condigdes para o

I-8960



COMISSAO / CONSELHO
transporte rodoviario de mercadorias e a promogdo do transporte combi-
nado, ¢ 2001/266/CE do Conselho, de 19 de Marco de 2001, relativa i
celebragio do Acordo entre a Comunidade Europeia e a Repiiblica da

Hungria, que estabelece determinadas condigdes para o transporte rodoviario
de mercadorias e a promogdo do transporte combinado.

2) Sdo mantidos os efeitos destas decisdes, até a adopcio das medidas
necessarias para a execucio do presente acérdio.

3) O Conselho da Unido Europeia é condenado nas despesas.

4) A Repiiblica Federal da Alemanha e¢ o Grio-Ducado do Luxemburgo
suportardo as suas proprias despesas.

Wathelet Timmermans Edward

La Pergola von Bahr

Proferido em audiéncia piblica no Luxemburgo, em 11 de Setembro de 2003.

O secretirio O presidente da Quinta Secgdo

R. Grass M. Wathelet
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