ACORDAO DE 12. 12, 2006 — PROCESSO T-95/03

ACORDAO DO TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA
(Segunda Seccéo Alargada)

12 de Dezembro de 2006 *

No processo T-95/03,

Asociacion de Empresarios de Estaciones de Servicio de la Comunidad
Auténoma de Madrid, com sede em Madrid (Espanha),

Federacion Catalana de Estaciones de Servicio, com sede em Barcelona
(Espanha),

representadas por J. M. Jiménez Laiglesia, M. Delgado Echevarria e R. Ortega Bueno,
advogados,

recorrentes,

contra

Comissdo das Comunidades Europeias, representada por J. Buendia Sierra, na
qualidade de agente, assistido por J. Rivas Andrés e J. Gutiérrez Gisbert, advogados,

recorrida,

* Lingua do processo: espanhol.
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ASOCIACION DE ESTACIONES DE SERVICIO DE MADRID E FEDERACION CATALANA DE ESTACIONES
DE SERVICIO / COMISSAQ

apoiada por

Reino de Espanha, representado inicialmente por E. Braquehais Conesa, e em
seguida por M. Munoz Pérez, na qualidade de agentes,

Asociacion Nacional de Grandes Empresas de Distribucién (ANGED), com sede
em Madrid, representada por J. Pérez-Bustamante Koster e J. Passis Ogallar,
advogados,

intervenientes,

que tem por objecto um pedido de anulagio da Decisdo C (2002) 4355 final da
Comissdo, de 13 de Novembro de 2002, relativa & legislagdo espanhola sobre a
abertura de estacoes de servigo pelos hipermercados,

O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA
DAS COMUNIDADES EUROPEIAS (Segunda Seccio Alargada),

composto por: J. Pirrung, presidente, A. W. H. Meij, N. J. Forwood, I. Pelikdnova e
S. Papasavvas, juizes,
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secretario: J. Palacio Gonzélez, administrador principal,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 18 de Outubro de 2005,

profere o presente

Acérdiao

Antecedentes do litigio

1. Legislacdo espanhola

O artigo 47.°, n° 2, da Constituicdo espanhola prevé que «[a] comunidade
participard nas mais-valias resultantes das medidas em matéria de urbanismo
tomadas pelas entidades publicas».

Os artigos 3., 7., 8° 14° e 18° da Ley 6/1998 sobre Régimen del Suelo
y Valoraciones (lei relativa ao regime de solos e mais-valias, a seguir «LRSV»)
prevéem:

«Artigo 3.°

A participacdo da comunidade nas mais-valias resultantes das medidas em matéria
de urbanismo tomadas pelas entidades ptblicas tera lugar nos termos fixados na
presente lei e nas outras leis apliciveis.
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Artigo 7.°

Para efeitos da presente lei, o solo é classificado em solo urbano, solo urbanizavel e
solo ndo urbanizével, ou em classes equivalentes regulamentadas pela legislagdo
urbanistica.

Artigo 8.°

Para efeitos da presente lei, é considerado solo urbano:

a) o solo ja transformado que dispde, no minimo, de um acesso rodovidrio, rede de
4gua, esgotos e fornecimento de electricidade, ou por estar consolidado com
vista & construcdo, no respeito da forma e das caracteristicas estabelecidas pela
legislagdo urbana;

b) os terrenos urbanizados em execugdo do planeamento e de acordo com este.

Artigo 14.°

1. Os proprietarios de terrenos urbanos consolidados para urbanizagio devem
completar, & sua custa, a urbanizagio necessaria para que esses terrenos adquiram —
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se ndo a tiverem j4 — a qualidade de terrenos sobre os quais é possivel construir, e
construir nos prazos exigidos no caso dos terrenos que se situam em zonas para as
quais o plano de urbanismo prevé tal obrigacio e de acordo com o mesmo.

2. Os proprietdrios de terrenos urbanos nio consolidados estio sujeitos as seguintes
obrigacdes:

[...]

) ceder obrigatéria e gratuitamente 4 administragio competente a parcela
correspondente a 10% do lucro retirado da respectiva zona; esta percentagem,
que € um limite m&ximo, pode ser reduzida pela legislagio urbanistica; de igual
modo, esta legislagdo pode reduzir a participagio da administracio competente
nos encargos urbanisticos relativos ao referido solo.

Artigo 18.°

A transformagio do solo classificado como urbanizével implica para o respectivo
proprietario as seguintes obrigagdes:

L]
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ceder obrigatéria e gratuitamente & administragio competente a parcela
correspondente a 10% do lucro retirado do sector ou da zona respectiva; esta
percentagem, que constitui um limite méximo, pode ser reduzida pela legislacio
urbanistica; de igual modo, esta legislagio pode reduzir a participac¢io da
administracdo competente nos encargos urbanisticos relativos ao referido solo.

A primeira disposigdo transitoria (a seguir «DT 1») do Real Decreto Ley 6/2000, de
Medidas Urgentes de Intensificacién de la Competencia en Mercados de Bienes
y Servicios (decreto real relativo a medidas urgentes de intensificacio da
concorréncia nos mercados de bens e servios, a seguir «decreto-lei») prevé:

«Os [hipermercados] em actividade a data de entrada em vigor do [decreto-lei] e que
dispdem para o efeito de autorizagdo municipal de abertura podem ser equipados,
nos termos do artigo 3.° do [decreto-lei], com instalagdes para fornecimento de
produtos petroliferos que respondam as seguintes prescri¢oes:

a)

b)

O espaco ocupado pelas instalagdes e pelos equipamentos indispenséveis ao
fornecimento [dos produtos em causa] ndo entra no célculo da superficie de
construgio ou da superficie de ocupagio.

As autorizagdes municipais exigidas para a construcio de instalacdes e o seu
funcionamento sio consideradas concedidas em caso de siléncio da adminis-
tragdo, quando esta ndo tenha notificado uma decisio expressa nos 45 dias
seguintes a data da apresentacio do pedido.
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c) O estabelecimento comercial é, em todo o caso, obrigado a realizar as infra-
-estruturas de conexdio das instalagbes de fornecimento dos produtos
petroliferos aos sistemas gerais externos e a suportar os respectivos custos,
no respeito das prescricdes e das condi¢des estabelecidas no plano
[de urbanismo].»

O artigo 19.°, n.° 1, da Ley 16/1989 de Defensa de la Competencia (lei de defesa da
concorréncia) prevé que «[a]s disposi¢des do presente artigo devem ser
interpretadas sem prejuizo dos artigos 87.° a 89.° [CE] [...] e do Regulamento
(CE) n.° 659/1999 do Conselho, de 22 de Margo [de 1999, que estabelece as regras de
execucio do artigo 87.° CE (JO L 83, p. 1)]».

2. Decreto-lei e DT 1

Em 23 Junho de 2000, o Governo espanhol aprovou o decreto-lei, cujo objectivo era
intensificar a concorréncia nos mercados de bens e servigos espanhéis, designada-
mente, no mercado de distribuicfo a retalho dos produtos petroliferos. O decreto-
-lei, que contém a DT 1, ndo foi objecto de uma notificagiio prévia & Comissio nos
termos do artigo 88.°, n.° 3, CE.

3. Tramitagdo do procedimento na Comissdo

Em 20 Julho de 2000, a Asociacién de Empresarios de Estaciones de Servicio de la
Comunidad Auténoma de Madrid, a Federacién Catalana de Estaciones de Servicio
e a Confederaci6n Espaiiola de Estaciones de Servicio apresentaram uma dentincia &
Comisséo nos termos do artigo 20.° do Regulamento n.° 659/1999. As denunciantes
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alegavam que a adopgdo da DT 1 implicava a concessio de auxilios de Estado, na
acepcdo do artigo 87.°, n° 1, CE, a favor de proprietdrios dos hipermercados e
requeriam 4 Comissdo a suspensdo desses auxilios e que fosse dado inicio ao
procedimento formal de investigacio ao abrigo do artigo 4.°, n.° 4, do Regulamento
n.° 659/1999.

As denunciantes comunicaram informac¢des e argumentos suplementares a
Comissdo por vérias vezes em 2000 e 2001. Tiveram também lugar nesse periodo
telefonemas e encontros entre os representantes legais das denunciantes e
funciondrios da Comissio.

Em 28 de Dezembro de 2000, a Comissio convidou o Reino de Espanha a
pronunciar-se sobre o objecto da dentuncia e a fornecer-lhe informacgdes
complementares. O Reino de Espanha transmitiu a sua resposta por oficio de
13 de Fevereiro de 2001.

Por oficio de 8 de Fevereiro de 2002, a Comissiio informou as denunciantes que,
apo6s ter procedido a uma andlise preliminar com base nas informagdes disponiveis,
entendia que a DT 1 ndo era financiada através de recursos ptiblicos e que, por
conseguinte, niio existiam razoes suficientes para prosseguir a investigacio.

Por carta de 8 de Marco de 2002, as denunciantes apresentaram observagoes
complementares. A 18 de Setembro de 2002, as denunciantes, com base no
artigo 232.° CE, pediram & Comissio que adoptasse uma decisio em conformidade
com o disposto no artigo 13.° do Regulamento n.° 659/1999.
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4. Decisdo impugnada

Em 13 de Novembro de 2002, a Comissdo aprovou a Decisdo C (2002) 4355 final,
que declara verificada a inexisténcia de auxilios de Estado (a seguir «decisio
impugnadan»).

No que toca & DT 1, alinea a), a Comissdo considera, em primeiro lugar, que esta
disposicdo constitui uma modificacio no tocante as caracteristicas do solo
estabelecidas no plano geral de ordenamento urbanistico, uma vez que permite
aos hipermercados, que tenham esgotado a superficie maxima de construcio
estabelecida por este mesmo plano, construir uma estagdo de servico sem ter de
destruir uma construgio pré-existente. Assim, os beneficidrios da DT 1 ndo tém que
negociar com a municipalidade a obtencio de uma modificagio das caracteristicas
do solo no qual pretendem implantar a estagéo de servico. Ora, a Comisséo entende,
com base nos artigos 8.° e 14.° da LRSV que, estando os hipermercados situados em
terrenos urbanos consolidados, os seus proprietérios nfo tém a obrigac#o, de acordo
com o direito espanhol, de ceder & administragio local uma parte das mais-valias
que resulta da possibilidade de construgdo suplementar. Por conseguinte, a DT 1
ndo exonera os proprietdrios dos hipermercados da obrigagdo de cess#o a favor do
Estado. Esta posicdo encontra apoio no acérddo do Tribunal Constitucional
espanhol n.° 54/2002 (a seguir «ac6érddo 54/2002»), segundo o qual a legislacio
nacional proifbe qualquer cessdo obrigatéria, pelos proprietérios dos terrenos
urbanos consolidados, das mais-valias que resultam da extensio do direito de
edificar.

Em segundo lugar, a Comisséo entende que a DT 1, alinea a), nfo altera o destino do
solo no qual estdo implantados os hipermercados de acordo com o plano municipal
respectivo. Com efeito, no entender da Comissdo, esta disposicio refere-se
unicamente a superficie de construgiio e aos limites de ocupagiio. Assim, se o
destino do solo nfo permite implantar neste uma estagdo de servico, o seu
proprietdrio estd obrigado a pedir a sua alteragio nos termos do processo
administrativo previsto.
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Além disso, a Comissdo entende que a DT 1, alinea b), se limita a reduzir o tempo de
siléncio da administracio e ndo derroga a obrigacao do titular de uma autorizacio de
construcio de pagar as taxas relativas a sua emissao.

Por fim, a Comissdo afirma que os proprietarios dos hipermercados sio obrigados a
obter as autorizagdes necessirias para a construc¢io e o funcionamento de
instalagdes de venda a retalho de produtos petroliferos e que estas instalacdes
devem respeitar as normas técnicas em vigor. A Comissao dai deduz que, nesta
matéria, os proprietdrios dos hipermercados nio beneficiam de um tratamento mais
favoravel que o dos outros operadores do sector.

Em conclusio, a Comissio entende, com base no artigo 14.° da LRSV e na sua
interpretacio pelo Tribunal Constitucional espanhol, que a legisla¢io espanhola
proibe a imposigdo de qualquer obrigacdo de cessio de uma parte das mais-valias
aos proprietarios dos terrenos urbanos consolidados, como os proprietérios dos
hipermercados, visados pela DT 1. Donde deduz a Comissio que a DT 1 nio
comporta qualquer perda de recursos ptiblicos ou rentincia ao seu recebimento e
que, por conseguinte, se trata de uma decisdo estatal de natureza regulamentar que
ndo implica qualquer transferéncia directa ou indirecta de recursos do Estado. Por
este motivo, conclui que a DT 1 ndo constitui um auxilio de Estado na acepgio do
artigo 87.° CE.

Tramitacio e pedidos das partes

Por petigdo entrada na Secretaria do Tribunal de Primeira Instincia em 8 de Marco
de 2003, a Asociacién de Empresarios de Estaciones de Servicio de la Comunidad
Autonoma de Madrid e a Federacién Catalana de Estaciones de Servicio
interpuseram o presente recurso.
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Em 19 de Junho de 2003, o Reino de Espanha pediu para intervir no processo em
apoio da recorrida. Por despacho de 22 de Setembro de 2003, o presidente da
Segunda Secgéo alargada do Tribunal de Primeira Instincia admitiu esta
intervencdo. O Reino de Espanha apresentou as suas observagbes em 5 de
Dezembro de 2003. As outras partes renunciaram 2 apresentacio de observacoes
sobre esta matéria.

Por requerimento apresentado na Secretaria do Tribunal de Primeira Instincia em
4 de Setembro de 2003, as recorrentes renunciaram & apresentagio da réplica.

Em 11 de Margo de 2004, a Asociacién Nacional de Grandes Empresas de
Distribucién (ANGED) pediu para intervir em apoio da recorrida. A recorrida e as
recorrentes apresentaram as suas observacdes quanto a este pedido, respectiva-
mente, em 25 e 31 de Margo de 2004. Tendo o pedido sido apresentado apés ter
terminado o prazo de seis semanas previsto no artigo 115.°, n.° 1, do Regulamento de
Processo do Tribunal, o presidente da Segunda Secgiio alargada do Tribunal de
Primeira Instincia admitin a ANGED, por despacho de 17 de Maio de 2004, a
apresentar as suas observagdes na fase oral, ao abrigo do artigo 116.°, n.° 6, do
Regulamento de Processo.

Por oficio de 13 de Junho de 2005, o Tribunal de Primeira Instincia pediu s
recorrentes, 8 Comissdo e ao Reino de Espanha que lhe comunicassem um
documento e respondessem a determinadas questdes. As partes satisfizeram este
pedido no prazo fixado.

Em 5 de Outubro de 2005, a Comissdo comunicou ao Tribunal de Primeira Instincia
dois acérdios do Tribunal Superior de Justicia de Madrid datados de Maio e de
Julho de 2005 que eram, em seu entender, pertinentes para a solugio do litigio. A
Comissdo indicou ter tido conhecimento destes acérddos no final do més de
Setembro de 2005.
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23 Em 14 de Outubro de 2005, as recorrentes apresentaram observacdes sobre os
acordaos do Tribunal Superior de Justicia de Madrid apresentados pela Comisséo.
Em anexo as suas observagdes, as recorrentes apresentaram, por um lado, extractos
do processo administrativo relativo a um dos acérddos do Tribunal Superior de
Justicia de Madrid e, por outro, uma série de convengoes urbanisticas celebradas por
particulares com as autoridades locais espanholas.

2+ Foram ouvidas as alegaces das partes e as suas respostas as questoes colocadas pelo
Tribunal na audiéncia que se realizou em 18 de Outubro de 2005.

35 As recorrentes concluem pedindo que o Tribunal se digne:

— anular a decisio recorrida;

— condenar a Comissio nas despesas.

2% A Comissdo conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— pronunciar-se sobre a admissibilidade do recurso;

— negar provimento a0 recurso;

— condenar as recorrentes nas dCSPGSﬂS.
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O Reino de Espanha e a ANGED concluem pedindo que o Tribunal se digne:

— negar provimento ao recurso;

— condenar as recorrentes nas despesas.

Quanto a admissibilidade

1. Quanto a admissibilidade de determinados anexos as observagées das recorrentes
de 14 de Outubro de 2005

Em anexo as suas observagdes de 14 de Outubro de 2005 relativas aos acérddos do
Tribunal Superior de Justicia de Madrid apresentados pela Comisso, as recorrentes
comunicaram uma série de extractos dos boletins oficiais das comunidades
auténomas espanholas, datados de 9 de Maio de 2003, 17 de Fevereiro de 2004,
28 de Margo e 1 de Julho de 2005 e relativos a determinadas convengées urbanisticas
celebradas entre particulares e as autoridades locais.

Em primeiro lugar, deve observar-se que, contrariamente as alegacoes das
recorrentes, estes documentos nio se relacionam com os acérdios do Tribunal
Superior de Justicia de Madrid apresentados pela Comiss#o e, por isso, nio podem
ser vistos como uma reacgio & comunicagéo, pela Comissdo, dos referidos acérdios.
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Em segundo lugar, é forcoso concluir que a existéncia de convengdes urbanisticas,
como aquelas a que se referem os extractos comunicados, foi invocada pelas
recorrentes na respectiva peticdo, bem como e alids, na sua dentincia & Comissao.
Assim, as recorrentes nao podem pretender que, ao comunicarem os referidos
extractos ao Tribunal, estavam a responder a um novo argumento suscitado pela
Comissdo nas suas observagoes de 5 de Outubro de 2005.

Em terceiro lugar, importa realgar que as recorrentes nao adiantam a razio pela qual
ndo estavam em condi¢des de apresentar os extractos em causa numa data anterior.

Atento o que precede, ha que retirar dos autos, por forga do artigo 48.°, n.° 1, do
Regulamento de Processo, os extractos de boletins oficiais das comunidades
auténomas espanholas apresentados em anexo as observagdes das recorrentes em
14 de Outubro de 2005, por terem sido apresentados extemporaneamente.

2. Quanto a admissibilidade do recurso

Argumentos das partes

Sem invocar uma falta de pressupostos processuais em requerimento separado, a
Comissdo considera que o recurso ¢ inadmissivel.
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Baseando-se na jurisprudéncia, a Comissdo entende que o recurso interposto pelas
recorrentes, que sdo associacdes de empresas, apenas pode ser admitido em duas
hipéteses. A primeira, é aquela em que os membros das recorrentes podem, também
eles, interpor individualmente recurso. Na segunda hipétese, a decisio impugnada
deve afectar a posicio de negociadora das recorrentes. No entender da Comisséo, o
recurso interposto ndo obedece a nenhuma destas exigéncias.

A Comissdo € de opinido, em primeiro lugar, que a decisdo impugnada nio diz
directa e individualmente respeito aos membros das recorrentes. Com efeito, esta
apenas afecta indirecta e potencialmente a posigio concorrencial dos membros das
recorrentes. Por conseguinte, os membros das recorrentes ndo tém legitimidade
para interpor recurso de anulagio da decisdo impugnada. Em segundo lugar, a
Comissdo entende que nem a posigio de negociadoras das recorrentes nem o seu
papel de importante interlocutor foram prejudicados pela decisio impugnada. Na
audiéncia, a Comissdio acrescentou que as recorrentes ndo apresentaram dados
precisos relativamente a afectagéo sensivel da posigio dos seus membros pela DT 1.

Em resposta ao argumento relativo a inexisténcia de vias de recurso nacionais, a
Comissdo observa que o mecanismo previsto no artigo 19.° da Ley de Defensa de la
Competencia, cuja eficicia é posta em causa pelas recorrentes, apenas diz respeito &
aplicacdo das disposi¢des nacionais relativas aos auxilios de Estado. Ora, segundo a
Comisséo, as recorrentes poderiam ter invocado nos 6érgios jurisdicionais espanhéis
o efeito directo do artigo 88.°, n.° 3, CE, alegando a existéncia de auxilios ilegais. Por
conseguinte, as recorrentes ndo estavam privadas de uma protecgiio jurisdicional
efectiva.

O Reino de Espanha subscreve os argumentos da Comissdo. Observa que a
Confederacién Espaiiola de Estaciones de Servicio, associacio de cardcter nacional,
ndo participou no presente recurso, ao passo que tinha participado no procedimento
administrativo perante a Comissdo, o que confirma a falta de legitimidade das
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recorrentes. Na audiéncia, o Reino de Espanha referiu, por um lado, que as
recorrentes dispunham de vias de recurso nacionais eficazes e, por outro, que o
presente processo ndo pode dar lugar & aplica¢do da jurisprudéncia decorrente dos
acérdaos do Tribunal de Justica de 19 de Maio de 1993, Cook/Comissio (C-198/91,
Colect., p. 1-2487), e de 15 de Junho de 1993, Matra/Comissdo (C-225/91, Colect.,
p- 1-3203), posto que, nesses casos, as recorrentes ndo invocavam uma viola¢io dos
seus direitos processuais.

As recorrentes consideram que o seu recurso é admissivel. Entendem, em primeiro
lugar, que tém legitimidade activa, pois os seus direitos sio directa e individualmente
afectados pela decisio impugnada. Com efeito, nio tendo a DT 1 sido notificada
pelo Reino de Espanha, a Comissdo procedeu ao seu exame com base na dentincia
que apresentaram. Além disso, as recorrentes estiveram constantemente em
contacto com os funciondrios da Comissio que instruiram o processo, apresentando
observagdes a Comissdo e assistindo-a na sua andlise da DT 1. As recorrentes
alegam igualmente que o oficio da Comissdo de 8 de Fevereiro de 2002 que contém
a posicao preliminar da Comisséo (v. n.° 9, supra) lhes foi dirigido exclusivamente e
que a decisdo impugnada, na qual sio mencionadas por diversas vezes, lhes foi
entregue apds ter sido enviada ao Reino de Espanha. Por dltimo, as recorrentes
agiram perante a Comissio, no passado, para defender os interesses profissionais dos
seus membros, em conformidade com os respectivos estatutos.

Em segundo lugar, as recorrentes sustentam que a decisdo impugnada diz respeito
aos seus membros, que sdo concorrentes directos dos beneficidrios da DT 1. Com
efeito, a aplicagio da DT 1 implica um prejuizo grave para os proprietarios das
estagdes de servigo jd instaladas ou em curso de instalagdo nas zonas de influéncia
dos hipermercados. O facto de os beneficidrios da DT 1 ndo serem obrigados a
efectuar uma cessdo em proveito do Estado para abrirem uma estagio de servico
representa para estes uma vantagem concorrencial relativamente aos demais
operadores.
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Por tltimo, as recorrentes alegam que néo dispdem de qualquer meio de accéio em
Espanha para denunciar a concesséo de auxilios de Estado. Com efeito, a tinica via
que existe, a saber, 0 mecanismo previsto no artigo 19.° da Ley de Defensa de la
Competencia, ndo tem qualquer efeito pritico, uma vez que niio permite aos
particulares denunciarem os auxilios concedidos ou participarem no procedimento
enquanto intervenientes. Além disso, o Tribunal de Defensa de la Competencia
(tribunal da concorréncia) tem o poder discriciondrio de adoptar uma decisdo em
matéria de auxilios e de emitir um relatério, que, porém, ndo é vinculativo para o

Governo espanhol no que concerne & modificagio ou & supressio das medidas
controvertidas.

Apreciagdo do Tribunal de Primeira Instdncia

Segundo jurisprudéncia constante, os sujeitos que néo sejam os destinatarios de uma
decisdo s6 podem alegar que ela lhes diz individualmente respeito se esta os
prejudicar por determinadas qualidades que lhes sdo especificas ou por uma situacio
de facto que os caracterize relativamente a qualquer outra pessoa, individualizando-
-0s, por isso, de forma idéntica & do destinatario (acérddos de 15 de Julho de 1963,
Plaumann/Comissao, 25/62, Colect. 1962-1964, p. 279; Cook/Comissio, ja referido,
n.° 20; Matra/Comissdo, ja referido, n.° 14; e de 13 de Dezembro de 2005, Comissdo/
/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, C-78/03 P, Colect., p. I-10737, n.° 33).

Do mesmo modo, uma associagio encarregada de defender os interesses colectivos
de empresas apenas pode ser admitida a interpor recurso de anulacio de uma
deciséo final da Comissdo em matéria de auxilios de Fstado se as empresas em causa
o forem também a tftulo individual ou quando puder invocar um interesse préprio
no prosseguimento do processo, designadamente por a sua posi¢io de negociadora
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ter sido afectada pelo acto cuja anulagio é pedida (acérdao do Tribunal de Primeira
Instincia de 29 de Setembro de 2000, CETM/Comissio, T-55/99, Colect., p. 11-3207,
n.° 23).

Assim, compete ao Tribunal verificar num primeiro momento se, no caso vertente, a
decisio impugnada pode dizer individualmente respeito aos membros das
recorrentes, ou, pelo menos, a alguns deles.

A este respeito, importa recordar que, no ambito do processo de controlo dos
auxilios de Estado previsto no artigo 88.° CE, é preciso distinguir entre, por um lado,
a fase preliminar de investigacdo dos auxilios, instituida pelo n.° 3 deste artigo, que
tem apenas por objecto permitir & Comissdo formar uma primeira opinido sobre a
compatibilidade parcial ou total do auxilio em causa e, por outro, a fase de
investigacio a que se refere o n.° 2 do mesmo artigo. E apenas no ambito desta fase,
que se destina a permitir & Comissdo ter uma informagio completa sobre todos os
dados do caso, que o Tratado CE prevé a obrigacio de a Comissio dar a
oportunidade aos interessados de apresentarem as suas observagoes (acérdaos do
Tribunal de Justiga Cook/Comisséo, ja referido, n.° 22; Matra/Comissio, ja referido,
n° 16; de 2 de Abril de 1998, Comissdo/Sytraval e Brink’s France, C-367/95 P,
Colect., p. I-1719, n.° 38; e Comissdo/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, ja
referido, n.° 34).

Sempre que, sem iniciar o procedimento formal de investigagio previsto no
artigo 88°, n.° 2, CE, a Comissdo concluir, através de uma decisio adoptada com
base no n.° 3 do mesmo artigo, que um auxilio é compativel com o mercado comum,
os beneficidrios dessas garantias processuais previstas no n.° 2 desse artigo sé podem
conseguir que elas sejam respeitadas se tiverem a possibilidade de impugnar a
decisdo baseada no n.° 3 perante o juiz comunitdrio (acérdiaos Cook/Comisséo, ja
referido, n.° 23; Matra/Comissdo, ja referido, n.° 17; e Comissdo/Sytraval e Brink’s
France, ja referido, n.° 40; e Comissiao/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, ja
referido, n.° 35).
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Por essas razdes, o juiz comunitdrio declara admissivel um recurso de anulagio de
uma decisdo baseada no artigo 88.°, n.° 3, CE, interposto por um interessado na
acepe¢do do artigo 88.°, n.° 2, CE, quando o autor desse recurso pretenda, com a sua
interposicdo, salvaguardar os direitos processuais que lhe sdo conferidos por esta
tltima disposigdo (acérdao Comissdo/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, j&
referido, n.° 35, v. também, neste sentido, acérdios Cook/Comissio, ja referido,
n.”® 23 a 26; e Matra/Comissdo, ja referido, n.°® 17 a 20).

Ora, os interessados na acepgio do artigo 88.%, n.° 2, CE, que podem assim, em
conformidade com o artigo 230.°, quarto paragrafo, CE, interpor recursos de
anulagdo, séo as pessoas, empresas ou associacdes eventualmente afectadas nos seus
interesses pela concessdo de um auxilio, isto é, designadamente, as empresas
concorrentes dos beneficidrios desse auxilio e as organizagdes profissionais
(acérddos Comissdo/Sytraval e Brink’s France, ja referido, n.° 41, e Comissio/
/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, j& referido, n.° 36).

Em contrapartida, se o recorrente pde em causa o fundado da deciséo de apreciacio
do auxilio enquanto tal, o simples facto de poder ser considerado interessado na
acepgdo do artigo 88.°, n.° 2, CE ndo basta para efeitos da admissibilidade do recurso.
Deve entdo demonstrar que tem um estatuto particular na acepcio da
jurisprudéncia Plaumann/Comissio, ji referida. Seria esse o caso, nomeadamente,
se a posicdo do recorrente no mercado fosse substancialmente afectada pelo auxilio
objecto da decisdo em causa (acérddo Comissio/Aktionsgemeinschaft Recht und
Eigentum, ja referido, n.° 37).

No presente recurso, as recorrentes contestam a correcgiio da decisdio impugnada.
Assim, ha que analisar se indicaram de modo pertinente as razées pelas quais a DT 1

II - 4762



50

ASOCIACION DE ESTACIONES DE SERVICIO DE MADRID E FEDERACION CATALANA DE ESTACIONES
DE SERVICIO / COMISSAO
é susceptivel de afectar substancialmente a posi¢do de alguns dos seus membros no
mercado espanhol da distribuigdo a retalho dos produtos petroliferos.

A este respeito, hd que observar que, contrariamente ao alegado pela Comissio, os
esclarecimentos prestados pelas recorrentes na audiéncia no que toca mais
especificamente a situacdo de alguns dos seus membros nio podem ser considerados
extemporineos, nos termos do artigo 48.2, n.° 1, do Regulamento de Processo. Com
efeito, surgiram na sequéncia do debate entre as partes (v., neste sentido, acérdao do
Tribunal de Primeira Instancia de 26 de Setembro de 2002, Sgaravatti Mediterranea/
/Comissdo, T-199/99, Colect., p. 1I-3731, n.”® 67 e 70), posto que se limitam a
completar, em resposta aos argumentos de inadmissibilidade da Comissao, a
argumentacdo invocada na peticdo, segundo a qual a DT 1 tinha um impacto
negativo na posi¢io concorrencial das empresas que exploram estagdes de servico,
tais como os membros das recorrentes. De qualquer modo, uma vez que os
requisitos de admissibilidade do recurso podem ser apreciados oficiosamente e a
todo o tempo pelo tribunal comunitdrio, nada se opde a que este tenha em conta
indica¢des complementares fornecidas na audiéncia

Quanto aos membros das recorrentes, estas representam, de acordo com a resposta
escrita as questoes do Tribunal de Primeira Instincia cuja exactiddo ndo é
contestada, mais de um quarto de todas as estagdes de servio existentes em
Espanha e mais especificamente, 85% das estagdes de servico da Comunidade
Auténoma de Madrid e 70% das estacdes de servigo da Catalunha.

Ha seguidamente que concluir que, como o Reino de Espanha indicou, a finalidade
da DT 1 era facilitar a entrada dos hipermercados no mercado espanhol de
distribuigio a retalho dos produtos petroliferos a fim de intensificar a concorréncia
neste Gltimo mercado. Ora, tal intensificagio é susceptivel de alterar substancial-
mente a situa¢do concorrencial no mercado de um modo desfavordvel para alguns
dos outros exploradores de estagdes de servigo.
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Por outro lado, resulta das informagdes prestadas ao Tribunal de Primeira Instincia
pela Comisséo que o niimero das estagdes de servigo integradas nos hipermercados
passou de 80 para 157 entre 2001 e 2003. Se, tal como a Comissio invocou na
audiéncia, este tltimo ntimero representa uma percentagem fraca relativamente ao
ntimero total de estages de servigo em Espanha, que era da ordem das 8 600, nio é
menos certo que o aumento consideravel do niimero de estagdes de servico abertas
nos hipermercados nio corresponde & evolugio do niimero total de estagbes de
servigo, que apenas conheceu um ligeiro aumento, da ordem de 1%, durante esse
perfodo. Ora, em conformidade com as indicagdes dadas pelo Reino de Espanha na
audiéncia, esta evolu¢io desproporcionada do niémero das estacdes de servico
integradas nos hipermercados é devida, pelo menos em parte, aos efeitos da DT 1.

Por dltimo, na audiéncia, as recorrentes referiram, sem serem contestadas pelas
outras partes, a situacdo de vérias estagdes de servico exploradas pelos seus
membros, que tiveram uma quebra importante do volume de vendas, conduzindo
em determinados casos & cessagio da sua actividade, apés a abertura de uma estacgo
de servico num hipermercado préximo. As recorrentes observaram ainda que o
volume dos produtos petroliferos vendidos pelas estagdes de servico integradas nos
hipermercados aumentou consideravelmente.

Atentos estes elementos, hd que concluir que foi demonstrado que a medida estatal
controvertida era susceptivel de afectar substancialmente a situacio concorrencial
de determinados membros das recorrentes, as quais tém, por conseguinte, qualidade
para agir contra a decisdo impugnada.

Por estas razdes, o recurso deve ser julgado admissivel, sem que seja necessério que
0 Tribunal de Primeira Instdncia se pronuncie sobre a prépria legitimidade activa
das associagbes recorrentes, alegadamente resultante do facto de a decisdo
impugnada ter afectado a respectiva posi¢io negociadora, ou ainda sobre a alegada
falta de vias de recurso no direito interno espanhol.
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Quanto ao mérito

1. Quanto ao primeiro fundamento relativo a uma apreciacido manifestamente
errada da legislagdo espanhola

Quanto a primeira parte relativa & aprecia¢do manifestamente errada da obrigagdo
de cessdo das mais-valias

Argumentos das partes

As recorrentes afirmam que, na decisdo impugnada, quando a Comissdo concluiu
que a DT 1 niio exonerava os proprietdrios dos hipermercados de uma obrigagio de
cessdo a favor do Estado, ndo tomou em conta a obrigagio geral de cessagio das
mais-valias que resultam das medidas em matéria de urbanismo, consagrada pela
Constitui¢io espanhola, pela legislacdo nacional, pelas legislagoes das comunidades
auténomas e ainda por uma pratica administrativa. Com efeito, os proprietarios dos
hipermercados foram exonerados desta obrigagio pela DT 1 e, por isso, ficaram em
condig¢des de aceder ao mercado de distribuigio a retalho dos produtos petroliferos
sem ter de suportar os encargos a que devem fazer face os outros operadores
econdmicos.

De acordo com as recorrentes e por forga da obrigagdo ji referida, os proprietdrios
de terrenos de todos os tipos, incluindo os terrenos urbanos consolidados, estao
obrigados a ceder a administracio local uma parte das mais-valias, que resultam
para os seus terrenos das medidas em matéria de urbanismo adoptadas por essa
mesma administracdo, independentemente da forma exacta que assumam essas
medidas. Esta obrigacdo é consagrada pelo artigo 47.°, n.° 2, da Constituigdo
espanhola, que ndo é aplicada unicamente através das obrigacdes de cessio previstas
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no artigo 14.° da LRSV, que é o tnico artigo examinado na decisdo impugnada e
apenas diz respeito & cessdo obrigatéria de uma parte dos terrenos no quadro da
urbanizacio.

A este propésito, as recorrentes opdem-se 2 interpretacio do acérdio 54/2002 feita
pela Comissdo, quando esta afirmou no considerando 34 da decisio impugnada que,
por forca daquele, a legislagio nacional proibe qualquer cessio obrigatéria de mais-
-valias relativas ao terreno urbano consolidado, negando assim a existéncia de
obrigagdo geral de cessdo. Sustentam que, por um lado, aquele acérddo ndo tinha
por finalidade definir o alcance do artigo 14.° da LRSV e que, por outro, apenas se
referia 3 obrigacio de cessio de terreno prevista nesse mesmo artigo. Por
conseguinte, este acérddo ndo se refere & obrigagio de cessdo de ordem mais geral

por elas invocada.

As recorrentes prosseguem, observando que a Constitui¢io espanhola consagra um
direito do Estado a exigir cessdes das mais-valias e, no fundo, uma obrigacio de as
exigir. As recorrentes esclarecem que o artigo 47.°, n.° 2, da Constituicio espanhola
institui uma obrigagdo irrecusivel para o Estado, que deve ser aplicada pela
legislagdo, pela prética jurisdicional e pela actuagio dos poderes ptblicos.
Esclarecem que o facto de renunciar a exigéncia do respeito desta obrigagio num
determinado caso pode constituir um tratamento favoravel discriminatdrio e, por

esse facto, ser considerado ilegal.

Com o objectivo de alicercar a sua tese, as recorrentes citam as medidas legislativas
das comunidades auténomas que reflectem, em seu entender, a referida obrigacio
geral e, a0 mesmo tempo, especificam as modalidades do seu exercicio,
designadamente, ao determinarem as diversas formas que pode revestir a cessdo
das mais-valias.

Além disso, as recorrentes afirmam que existe em Espanha uma prética
administrativa geral de celebragio de convengdes urbanisticas entre os particulares
e as administragbes locais. Uma tal convencdo, que é de natureza administrativa e
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cuja celebragio e regime sdo definidos pelas legislagdes das comunidades
auténomas, celebrada sempre que um particular pretenda obter da administragio
local uma determinada medida urbanistica que consista numa modificagio do plano
em vigor. Como contrapartida do compromisso pela administragio local respectiva
de aprovar a medida requerida, a outra parte compromete-se a uma prestagao,
pecunidria ou outra, correspondente a uma parte das mais-valias que resultam da
medida em questio, em beneficio da administracio local.

As recorrentes acrescentam que a falta de uma regulamentacio que preveja para
cada caso as modalidades especificas e 0 montante referente a obrigacio de cessdo
do proprietdrio do terreno respectivo nido pode ser interpretada como atestando a
inexisténcia desta obrigacido. Com efeito, esta falta é devida & natureza heterogénea
das medidas urbanisticas que podem conduzir a esta obrigacio e ao facto de a
legislacio ndo poder prever todas as hipdteses possiveis. Por conseguinte, as
autoridades locais determinam e negoceiam as modalidades e os montantes
correspondentes caso a caso, para os fixar posteriormente através da assinatura de
uma convengio urbanistica com esse particular. As recorrentes realcam que, gracas
a existéncia da DT 1, os proprietarios dos hipermercados que pretendam abrir uma
estacio de servico deixaram de estar sujeitos a este procedimento, a saber, a
negociacio com a administragcdo local das condi¢des da medida urbanistica
requerida, a celebracio de uma convengio urbanistica e, por ultimo, a cessio a
administracio das mais-valias, sob a forma prevista pela convencio.

A licitude e a validade destas convengdes urbanisticas, bem como da obrigacio de
cessiio geral de que elas sdo expressdo, foram confirmadas, variadas vezes, pelos
érgaos jurisdicionais espanhdis. O facto de esta prética ser corrente ¢, além disso,
confirmado pela existéncia de modelos-tipo de convengdes urbanisticas, bem como
de numerosos textos doutrindrios consagrados a este tema.

O Tribunal de Defensa de la Competencia reconheceu também esta pratica
administrativa como um mecanismo de negociagio para obter uma alteragio dos
planos urbanisticos por parte da administragio. Por fim, a existéncia desta pratica,
bem como os seus efeitos nefastos, foram também constatados pelos dirigentes de
empresas espanholas.
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As recorrentes consideram, além disso, que a mera existéncia da DT 1 é a prova da
existéncia da alegada obrigagio geral de cessio. Com efeito, no entendimento
daquelas, se nenhum 6nus resultasse da extensio do direito de edificar, a medida
controvertida estaria desprovida de qualquer relevancia. Acrescentam que, na
medida em que a legislagio prevé a obrigaciio de a administracio indemnizar os
particulares no caso de uma medida urbanistica lhes causar prejuizo, deve
igualmente existir um direito correlativo, o de exigir dos particulares uma parte
das mais-valias resultantes da medida urbanistica.

As recorrentes concluem observando que, se a interpretacio do acérdio 54/2002
defendida pela Comissio fosse correcta, o imposto sobre o aumento do valor dos
terrenos de natureza urbana seria ilegal no tocante aos proprietarios dos terrenos
urbanos consolidados. Ora, tal nio ¢ o caso.

A Comissdo refuta a existéncia de uma obrigacio de cessio das mais-valias
urbanisticas, como a alegada pelas recorrentes, que seria aplicavel aos proprietérios
dos terrenos urbanos consolidados e, portanto, aos proprietirios dos hipermercados.
Observa que esta obrigacio, por um lado, ndo estd prevista pela legislagio espanhola
em vigor e, por outro, ndo pode ser imposta por uma lei de uma comunidade
auténoma ou por uma prética administrativa.

O Reino de Espanha nega a existéncia de formas de participaciio do Estado nas mais-
-valias para além das que estdo previstas no artigo 14.° da LRSV. Refere que a pritica
das convengdes urbanisticas néo é generalizada nem obrigatéria, uma vez que se
insere na liberdade de acgfio reconhecida as administracdes locais pela ordem

juridica espanhola. Por conseguinte, segundo o Reino de Espanha, esta pritica nio
pode ser invocada para justificar a nfio participacio do Estado nas mais-valias.
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Apreciacdo do Tribunal de Primeira Instancia

Cabe apreciar a tese defendida pelas recorrentes, de acordo com a qual a obrigagio
geral de cessdo das mais-valias urbanisticas, aplicivel aos proprietérios de todos os
tipos de terrenos, é, por um lado, consagrada pelo artigo 47.°, n.° 2, da Constituigdo
espanhola, pela legislagao nacional e pela legislagdo das comunidades auténomas e,
por outro, resulta de uma pratica administrativa de celebragio de convengdes
urbanisticas.

Y

— Quanto a existéncia de uma regulamentagio que prevé uma obrigagio de
cessagdo das mais-valias

Em primeiro lugar, importa observar que o artigo 47.° n.~° 2, da Constituigio
espanhola, de acordo com o qual «a comunidade participard nas mais-valias
resultantes das medidas em matéria de urbanismo tomadas pelas entidades
ptblicas», estd formulado em termos gerais e abstractos. Afigura-se, pois, que, tal
como sustentado pela Comissdo e pelo Reino de Espanha, esta disposi¢io deve ser
objecto de medidas de aplicagiio por parte da legislagio. Face aos elementos dos
autos, hd que concluir que esta aplicagio ¢ feita por meio da LRSV. Com efeito, o
artigo 3.° da LRSV retoma a formula constitucional, ao dispor que «a participagdo da
comunidade nas mais-valias resultante das medidas em matéria de urbanismo
tomadas pelas entidades publicas tera lugar nos termos fixados na presente lei e nas
outras leis aplicdveis».

Assim, o artigo 3.° da LRSV prevé que as obrigagoes de cessdao das mais-valias sdo
regidas pelas disposi¢oes da referida lei ou, eventualmente, por uma outra lei
nacional. Néo tendo as recorrentes invocado outras leis nacionais que prevejam
obrigagdes de cessio das mais-valias, hd que proceder ao exame unicamente das
disposigoes pertinentes da LRSV.
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A LRSV consagra os seus artigos 14.° e 18.° s obrigagdes dos proprietirios dos
diferentes tipos de terreno. As obrigagdes de cessdo das mais-valias estiio previstas
no artigo 14.° n.° 2, alinea c), bem como no artigo 18.° Estas obrigacdes aplicam-se,
respectivamente, aos proprietarios dos terrenos urbanos niio consolidados e aos
proprietdrios dos terrenos urbanizdveis. Em contrapartida, ndo estd prevista
nenhuma obrigagio de cessdo das mais-valias no artigo 14.°, n.° 1, que enumera
as obrigacbes dos proprietdrios dos terrenos urbanos consolidados. Na medida em
que ndo € contestado, no caso vertente, que os hipermercados estio situados em
terrenos urbanos consolidados, hé que concluir que a LRSV ndo impde nenhuma
obrigacdo de cessdo das mais-valias aos proprietarios destes tltimos.

Em segundo lugar, resulta da andlise do artigo 3.> da LRSV, efectuada no n.° 72
supra, que ndo podem ser aprovadas pelas comunidades auténomas obrigacoes
suplementares de cessdo das mais-valias, aplicveis aos proprietirios dos terrenos
urbanos consolidados. Esta constatagdo é corroborada pelo acérddo 54/2002, de
acordo com o qual a exclusdo de qualquer cessdo obrigatéria das mais-valias
urbanisticas relativas aos terrenos urbanos consolidados operada pelo artigo 14.°,
n° 1, da LRSV ndo é susceptivel de qualquer modificacio pelas comunidades
auténomas. De qualquer modo, importa observar que o exame das legislagdes das
comunidades auténomas apresentadas pelas recorrentes nio revela a existéncia de
obrigagdes de cessdo das mais-valias urbanisticas impostas aos proprietarios dos
terrenos urbanos consolidados. Afigura-se, por isso, que o objectivo destas
legislacdes ¢ de prever as modalidades de execugdo das obrigacbes estabelecidas
na LRSV e ndo a de impor uma obrigagdo suplementar de cessaciio das mais-valias
aplicével a todo o tipo de terrenos.

Donde se conclui que as recorrentes ndo demonstraram a existéncia, na legislacio
espanhola, de uma obrigacio geral de cessdo das mais-valias urbanisticas aplicével
aos proprietdrios dos terrenos urbanos consolidados, como os proprietirios dos
hipermercados.

A este propdsito, ndo colhe a tese das recorrentes segundo a qual a falta de uma
regulamentacdo que preveja as modalidades precisas e o montante referente 3
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obrigacdo de cessdo ndo pode ser interpretada como revelando a inexisténcia da
alegada obrigacéo geral de cessao. Com efeito e como foi exposto supra, o legislador
ndo previu a propria obrigacio e ndo apenas as modalidades do seu exercicio e a
fixagdo do seu montante. Acresce que, da leitura do acérdio 54/2002, resulta que a
omissdo do legislador se revela ter sido voluntéria. Com efeito, o Tribunal
Constitucional espanhol observou que o Estado dispunha de uma ampla margem de
apreciagdo no que concerne a participacio da comunidade nas mais-valias
urbanisticas e que, no ambito desta, podia legitimamente concentrar esta
participagdo em determinados tipos de terrenos.

De igual modo, ndo colhe o argumento que as recorrentes retiram da diversidade de
formas que pode revestir a contrapartida exigida do proprietario do terreno a titulo
da cessdo das mais-valias. Com efeito, se é verdade que os artigos pertinentes da
LRSV prevéem que a obrigagdo assumird a forma da cessdo de wma parcela, nio é
menos certo que determinadas legislagdes das comunidades aut6nomas citadas pelas
recorrentes prevéem a possibilidade de substituir a cessdo de uma parcela por uma
outra forma de contrapartida. Além disso, conclui-se no n.° 74 supra que nao podem
ser aprovadas pelas comunidades auténomas obrigagdes suplementares de cessdo
das mais-valias. Por conseguinte, afigura-se que as diversas formas de contrapartida
sdo apenas a expressdo das obrigacdes de cessdo previstas pela LRSV e que esta
circunstincia néo é, pois, susceptivel de demonstrar a existéncia de uma obrigagio
geral de cessdo tal como a alegada pelas recorrentes.

Improcede também o argumento de que a legislagio prevé a obrigagdo, para a
administragdo, de indemnizar os particulares no caso de uma medida urbanistica
lhes causar um prejuizo. Com efeito, esta circunstincia nio tem como consequéncia
inevitdvel a existéncia de um direito ou ainda de uma obriga¢do por parte do Estado
de exigir dos particulares uma parte das mais-valias resultantes da medida
urbanistica. Importa recordar, a este propdsito, que, tal como foi exposto no
n.° 76 supra, resulta do acérdao 54/2002 que o Estado espanhol pode legitimamente
renunciar a cobranga das mais-valias ligadas a um determinado tipo de terreno e,
consequentemente, ndo prever a correspondente obrigagdo de cesséo.
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Por tltimo, improcede igualmente o argumento das recorrentes relativo ao imposto
sobre o aumento do valor dos terrenos de natureza urbana. Com efeito, nio é
contestado que a DT 1 ndo exonerou, em medida alguma, os proprietirios dos
hipermercados do respectivo pagamento. Do mesmo modo, importa observar que
este imposto ndo incide mais especificamente sobre as mais-valias urbanisticas, mas
sim sobre qualquer aumento de valor de um terreno urbano, independentemente da
sua causa. Por conseguinte, néo se afigura que este imposto possa ser analisado
como uma cessdo das mais-valias urbanisticas. Por fim, as modalidades gerais da
cobranga deste imposto estdo previstas pela legislagio nacional, no caso concreto, a
Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales (lei reguladora das financas
locais). Assim, mesmo na hipéStese de este imposto ser analisado na perspectiva de
uma cessdo das mais-valias urbanisticas, a sua cobranga nio seria incompativel com
as disposigdes da LRSV e com a interpretagio que lhe foi dada pelo acérddo
54/2002, expostas nos n.”* 72 e 74 supra, que ndo excluem que possam ser previstas
pela legislagdo nacional obrigagdes suplementares.

— Quanto & existéncia de uma prética administrativa que autoriza o Fstado a exigir
a cessdo das mais-valias

No que toca a pratica administrativa alegada pelas recorrentes, resulta dos
elementos dos autos, bem como das alegages das partes, que as autoridades locais
tém a possibilidade de proceder as alteragdes dos planos mediante convencoes
urbanisticas celebradas com os particulares. No entanto, a interpretacio pelo
Tribunal Constitucional das disposigées pertinentes da LRSV; expostas no n.° 74
supra, sugere que, quando uma tal conven¢io se refere a um terreno urbano
consolidado, a autoridade local nfo pode exigir do particular uma contrapartida.

De todo o modo, os elementos apresentados pelas recorrentes nio permitem
demonstrar a existéncia de uma prética administrativa generalizada, em virtude da
qual as autoridades locais se comprometem sistematicamente a alterar o plano
aplicével a favor do proprietdrio do terreno urbano consolidado em contrapartida
pela transferéncia de uma parte das mais-valias resultantes da alteracdo.
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Com efeito, em primeiro lugar, as legislagbes das comunidades auténomas
apresentadas pelas recorrentes limitam-se a prever, em termos gerais, as
modalidades da celebracio e da execucio de todos os tipos de convencdes
urbanisticas. Ora, o simples facto de existir este quadro juridico ndo permite
concluir que é utilizado de forma generalizada pelas autoridades locais, ou ainda,
que ¢ utilizado para exigir a cessdo das mais-valias urbanisticas aos proprietérios dos
terrenos urbanos consolidados. A este propdsito, é forcoso observar que as
regulamentacgdes citadas pelas recorrentes ndo prevéem que a autoridade local esteja
obrigada a celebrar uma convencio urbanistica, ou ainda, que esta convencio deva
imperativamente prever uma contrapartida por parte do particular.

Em segundo lugar, as mesmas observagdes aplicam-se & doutrina e aos modelos de
convengdes urbanisticas. Com efeito, os textos doutrinais apresentados confirmam
em geral que as autoridades locais tém a possibilidade de celebrar convengodes
urbanisticas para alterar o plano em vigor e os modelos mostram a forma que
podem revestir estas convengoes. Estes elementos ndo permitem, contudo, verificar
em que medida a faculdade oferecida as administracdes locais é aproveitada, nem as
modalidades da sua aplicacio.

Em terceiro lugar e quanto aos exemplos de convengdes urbanisticas e a
jurisprudéncia dos tribunais espanhdis apresentados em anexo a peti¢io, hd que
observar que uma parte importante destes elementos se baseia na legislagio nacional
anterior & LRSV. Por isso e enquanto tais, nio podem ser invocados contra a
fundamentagio da decisio impugnada, baseada principalmente nesta tltima lei e na
sua interpretacido pelo Tribunal Constitucional. Além disso, as convencoes e as
decisdes comunicadas referem-se geralmente a outros tipos de terrenos que nio os
terrenos urbanos consolidados, ou ainda, ndo permitem determinar o tipo de
terreno visado. Assim, ndo sdo susceptiveis de provar a existéncia de uma pritica
administrativa relativa aos terrenos urbanos consolidados.

Em quarto e dltimo lugar, os relatérios do Tribunal de Defensa de la Competencia e
as observagoes dos dirigentes de empresas versam sobre problemas de ordem geral
relacionados com o sistema de urbanismo espanhol em vigor e a sua aplicagio pelas
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autoridades locais. Porém, as partes destes documentos citadas pelas recorrentes,
por um lado, focalizam-se mais no processo de urbanizagio do que nas modificacdes
das condigtes de utilizagio dos terrenos j& urbanizados e, por outro, nio apresentam
a problemética da celebragdo das convengdes urbanisticas de um modo
suficientemente detalhado.

Por conseguinte, as recorrentes ndo provaram de forma juridica bastante a
existéncia de uma préitica administrativa generalizada por forca da qual as
autoridades locais exigiriam, mediante uma convengio urbanistica, aos proprietarios
dos terrenos urbanos consolidados, como os proprietérios dos hipermercados, uma
cessdo das mais-valias urbanisticas que resultam de uma alteracio das condicdes de
utilizagio dos referidos terrenos.

Para concluir, importa observar que a DT 1 tem por finalidade facilitar a entrada dos
hipermercados no mercado de distribuigio dos produtos petroliferos, suprimindo
determinadas limitagdes de ordem urbanistica e aliviando os procedimentos
administrativos ligados & implantagio de uma estagio de servico. No entanto, as
recorrentes ndo demonstraram que, através destas medidas, os proprietarios dos
hipermercados eram exonerados de uma qualquer obrigacio de cessdo a favor do
Estado, prevista pela legislagio espanhola aplicdvel ou resultante de uma pritica
administrativa generalizada das autoridades locais. Donde resulta que a Comissio
ndo cometeu um erro manifesto ao considerar que a DT 1 ndo implicava uma
transferéncia directa ou indirecta de recursos publicos e que, por isso, no podia ser
considerada um auxilio de Estado. Improcede, portanto, a primeira parte do
primeiro fundamento.

Quanto a segunda parte relativa a uma apreciagdo manifestamente errada da
modificagdo do destino do solo

Argumentos das partes

As recorrentes sustentam que, contrariamente ao que indicou a Comissio no
considerando 37 da decisdo impugnada, a DT 1 modificou o destino do solo.
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Argumentam, a este propdsito, que, por for¢a da DT 1, os proprietarios dos
hipermercados estio em condi¢des de implantar uma estagio de servico num
terreno anteriormente classificado como zona verde ou de estacionamento. Por isso,
o destino do terreno em questdo é modificado. Acrescentam que esta circunstancia é
demonstrada pelos acérdios do Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
apresentados pela Comissdo em 5 de Outubro de 2005. Com efeito, estes acérdios
confirmam que os hipermercados podem ser equipados com estagdes de servico
independentemente do destino do solo em questio e sem o pagamento de uma
contrapartida ao Estado.

A Comissdo contesta a tese das recorrentes. Considera que, ndo sendo o destino do
solo mencionado na DT 1, esta ultima ndo o pode modificar. Além disso, esta
questdo ndo é pertinente no caso vertente, uma vez que, em qualquer hipétese, a
obrigacdo prevista no artigo 14.° da LRSV ndo se aplica aos terrenos urbanos
consolidados.

A Comissio, apoiada pelas intervenientes, acrescenta que a sua tese, de que a DT 1
ndo afecta o destino do solo, é corroborada pelos acérdaos do Tribunal Superior de
Justicia de Madrid que comunicou em 5 de Outubro de 2005. A este propdsito,
esclareceu que segundo estes a DT 1 ndo constitui uma requalificagio do destino do
solo em causa e, por isso, ndo modifica nem viola os planos de ordenamento.

Apreciagdo do Tribunal de Primeira Instancia

Saber se a DT 1 modifica o destino do solo pode ser uma questio pertinente
unicamente quando se demonstre que, no caso de tal modificagdo, os proprietarios
dos hipermercados estariam obrigados a ceder uma parte das mais-valias que dai
resultam para os terrenos correspondentes. Ora, como se concluiu no n.° 87 supra,
as recorrentes nio demonstraram a existéncia de uma qualquer obrigagio de cessdo
aplicdvel aos proprietarios dos hipermercados. Por conseguinte, a DT 1 nio é
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susceptivel de exonerar os proprietdrios dos hipermercados de uma obrigacio de
cessdo a favor do Estado e nio comporta, portanto, a transferéncia directa ou
indirecta de recursos publicos, independentemente da modificacio do destino do
solo que eventualmente pudesse prever.

Consequentemente, a segunda parte deve ser julgada inoperante Néo colhendo as
duas partes do primeiro fundamento, este deve ser julgado improcedente na
integralidade.

2. Quanto ao segundo fundamento relativo a uma interpretagdo e a uma aplicagio
erradas dos elementos constitutivos do conceito de auxilio de Estado

Argumentos das partes

Em primeiro lugar, as recorrentes afirmam que, no considerando 49 da decisdo
impugnada, a Comisso considera erradamente que, para poder ser constatada uma
transferéncia indirecta de recursos do Estado, consistente na néo cobranca de
receitas, a respectiva obrigacéo de cessdo deve estar prevista na lei. Argumentam a
este propdsito que nem o Tratado CE nem a jurisprudéncia do Tribunal de Justica
nesta matéria prevéem que uma transferéncia indirecta dos recursos publicos s6
possa resultar da rentincia do Estado as receitas devidas por forga de uma legislacio.
Pelo contrario, o Tribunal de Justica, como a Comissdo na sua pratica corrente,
reconhecem que esta transferéncia indirecta também pode existir noutras hipéteses,
como as da omissdo do Estado de cobrar uma divida resultante de um contrato ou,
como se verifica no caso vertente, a exoneragio de uma obrigacdo prevista por uma
pratica administrativa constante e licita.
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Em segundo lugar, as recorrentes afirmam que, no caso em aprego, e diversamente
dos processos nos quais foram proferidos os acérdios do Tribunal de Justica de
17 de Margo de 1993, Sloman Neptun (C-72/91 e C-73/91, Colect., p. 1-887), de 7 de
Maio de 1998, Viscido e o. (C-52/97 a C-54/97, Colect., p. 1-2629), e de 13 de Marco
de 2001, PreussenElektra (C-379/98, Colect., p. 1-2099), os encargos decorrentes
para o Estado da atribuicdo de um beneficio ndo sdo puramente acessérios a esta
medida, tendo esta um objectivo substancialmente diferente. Pelo contréario, a DT 1
tem especificamente por objectivo dispensar aos hipermercados o cumprimento das
obrigacdes que teriam de suportar por for¢a do direito espanhol aplicavel.

Por dltimo, as recorrentes sustentam que o elemento determinante que permite
constatar a existéncia de um auxilio de Estado é a atribui¢do de uma vantagem por
parte do Estado. Por essa razio, a exigéncia de uma transferéncia directa ou
indirecta de recursos publicos estd subordinada a este critério essencial. Dai
deduzem as recorrentes que importa analisar as medidas que possam constituir
auxilios relativamente aos seus efeitos sobre a concorréncia. Por conseguinte, tais
medidas devem cair na algada de aplicagdo do artigo 87.°, n.° 1, CE, uma vez que
implicam uma distor¢do da concorréncia. A questio da contribuigio activa ou
passiva do Estado, prevista por uma lei, serd entéo irrelevante no caso em apreco.

A Comissdo entende que as recorrentes partem de uma leitura incorrecta do
considerando 49 da decisao impugnada. Com efeito, deste considerando, lido no seu
contexto, ndo resulta que a transferéncia indirecta de recursos de Estado, na acepgio
do artigo 872, n.° 1, CE esteja subordinada a existéncia de uma obrigagio de
cobranga prevista pela legislagdo nacional, ou ainda que tal transferéncia se possa
basear unicamente numa pratica administrativa de cobranga. Este considerando
limita-se simplesmente a indicar que, no caso concreto, ndo se pode exigir do Estado
espanhol que cobre wma soma ou exija a entrega de um bem aos quais nio tem
direito.

O Reino de Espanha sustenta que a DT 1 no favorece determinadas empresas, nio
afecta as trocas comerciais entre os Estados-Membros e, no fundo, limita-se a
reforcar a concorréncia no mercado de distribuigio a retalho dos produtos
petroliferos.
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Apreciagdo do Tribunal de Primeira Instdncia

No que toca & primeira censura, importa recordar, a titulo preliminar, a formulacio
exacta do considerando 49 da decisdo impugnada, nos termos do qual «o Estado s6
pode renunciar a cobrar recursos se a legislagio impuser uma obrigacio de os
pagar».

Deve observar-se seguidamente que, segundo uma interpretacéo literal, esta férmula
parece confortar a tese das recorrentes. Contudo, o contexto da deciséo impugnada
opde-se a que esta interpretacio seja acolhida.

Com efeito e para além da formulagdo do considerando 49, nada na deciséo
impugnada leva a considerar que a Comisséo tenha negado a pertinéncia de uma
prética administrativa no exame da existéncia de uma transferéncia indirecta de um
recurso do Estado.

De igual modo, a recusa pela Comissdo de tomar em consideragio a pratica
administrativa alegada pelas denunciantes ¢ fandamentada no considerando 52 da
decisdio impugnada, segundo o qual «a Comissdo nio pode considerar que existe
uma perda de recursos ou uma rentncia & cobranga destes porque a lei espanhola
em vigor ([a LRSV]) proibe expressamente a imposicio da cessdo das mais-valias
sobre um terreno urbano consolidado». Assim, no entender da Comissdo, «[o]s
proprietdrios dos hipermercados [...] ndo podem ser sujeitos ao pagamento de um
montante, a titulo das mais-valias sobre o solo». Por conseguinte, a Comissfio nio se
baseou no facto de as praticas administrativas serem a priori irrelevantes
relativamente & existéncia de uma transferéncia indirecta de recursos do Estado,
mas sim no facto de uma pratica administrativa, como a invocada pelas
denunciantes, ser contrdria a legislagio nacional aplicavel.
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Assim e 4 luz do conjunto da fundamentagio da decisio impugnada, nio se afigura
que a Comissdo tenha baseado a sua decisdo de ndo levantar objeccées 2 DT 1 na
tese segundo a qual, para que uma transferéncia indirecta de recursos do Estado,
consistente na omissdo, por parte deste, de cobranga de receitas, possa ser verificada,
a obrigacdo de cessdo em causa deve estar prevista na lei. Portanto, a primeira
alegacdo é improcedente.

Seguidamente, deve observar-se que a conclusao da Comissao a respeito da falta de
transferéncia directa ou indirecta de recursos de Estado ndo se baseia na natureza
meramente acesséria dos encargos que decorrem para o Estado da aprovacdo da
DT 1. Assim, a segunda alegacdo das recorrentes, que contesta esta natureza, ¢
inoperante.

Por fim e no que concerne & terceira censura, relativa ao papel pretensamente
secundério da existéncia de uma transferéncia directa ou indirecta de recursos na
andlise dos auxilios de Estado, basta observar que, de acordo com uma
jurisprudéncia constante, apenas as vantagens concedidas directa ou indirectamente
e provenientes de recursos estatais devem ser consideradas auxilios na acepgao do
artigo 87.°, n.° 1, CE (acdérdaos Sloman Neptun, j referido, n.° 19; Viscido e o, ja
referido, n.° 13; e PreussenElektra, ja referido, n.° 58). Assim, uma medida estatal que
nio implica qualquer transferéncia directa ou indirecta de recursos do Estado nao
pode ser qualificada de auxilio de Estado na acepgio do artigo 87.°, n.° 1, CE, mesmo
preenchendo os outros requisitos previstos na referida disposicéo (v., neste sentido,
acérdio Viscido e o., ja referido, n.” 14 a 16).

Nio colhendo nenhuma das alegagdes, hd que julgar improcedente o segundo
fundamento.
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3. Quanto ao terceiro fundamento relativo ¢ violagio do dever de fundamentagio

As recorrentes lembram que a Comissdo estava obrigada a expor as razdes pelas
quais os elementos de facto e de direito invocados na dentincia nio foram suficientes
para provar a existéncia de um auxilio de Estado. Observam que a Comissdo n#o se
pronunciou sobre as questdes por elas suscitadas, baseia-se em argumentos
incompletos, enuncia afirmagdes infundadas e ndo alicergadas, interpreta errada-
mente a jurisprudéncia nacional e apresenta uma argumentacio ndo linear, que
comporta rupturas. Acrescentam que o dnico fundamento claro adiantado na
decisdo impugnada, a saber, o facto de que o artigo 14.° da LRSV nio ser aplicével
aos proprietérios dos hipermercados visados pela DT 1, é errado. Dai concluem as
recorrentes que a decisdo impugnada ndo estd suficientemente fundamentada.

A este respeito, hd que recordar liminarmente que o dever de fundamentaciio
constitui uma formalidade essencial que deve ser distinguida da questio da
procedéncia da fundamentacio, uma vez que esta é abrangida pela legalidade
material do acto controvertido (acérddo do Tribunal de Justica de 22 de Margo
de 2001, Franga/Comissio, C-17/99, Colect., p. -2481, n.° 35). Por conseguinte, as
alegagdes das recorrentes relativas 4 procedéncia da fundamentacio da decisio
impugnada, que, de resto, j4 foram examinadas no 4mbito do primeiro e do segundo
fundamentos do presente recurso, sio irrelevantes no ambito do presente
fundamento.

Seguidamente e segundo jurisprudéncia assente, a fundamentaciio exigida pelo
artigo 253.° CE deve ser adaptada a natureza do acto em causa e deixar transparecer,
de forma clara e inequivoca, a argumentacdio da instituicio autora do acto, por
forma a permitir aos interessados conhecer as razdes da medida adoptada e ao 6rgéo
jurisdicional competente exercer a sua fiscalizagdo. A exigéncia de fundamentaciio
deve ser apreciada em fungfio das circunstincias do caso concreto. A questio de
saber se a fandamentagao de um acto preenche os requisitos do artigo 253.° CE deve
ser apreciada & luz ndo somente do seu teor mas também do seu contexto e do
conjunto das normas juridicas que regem a matéria em causa. Quando se trate, mais
especificamente, de uma decisdo da Comissdo que conclui pela inexisténcia de um
auxilio de Estado denunciado, a Comissdo é sempre obrigada a expor de forma
suficiente ao denunciante as razdes pelas quais os elementos de facto e de direito
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invocados na dendncia ndo bastaram para demonstrar a existéncia de um auxilio de
Estado. Todavia, a Comissio ndo é obrigada a tomar posicdo sobre elementos
manifestamente despropositados, desprovidos de significado ou claramente
secunddrios (acérdao Comissdo/Sytraval e Brink’s France, ja referido, n.”® 63 e 64,
e a jurisprudéncia af referida).

E A luz destas regras que deve ser examinada a procedéncia do presente fundamento.

A decisao impugnada conclui pela inexisténcia de um auxilio de Estado pela razio
de um dos requisitos previstos no artigo 87.°, n.° 1, CE, néo estar preenchido. Com
efeito, segundo a Comisséo, a DT 1 niio comporta transferéncia directa ou indirecta
de recursos publicos, uma vez que, contrariamente as alegacdes das denunciantes,
ndo exonera os proprietdrios dos hipermercados de uma obrigacio de cessdo das
mais-valias a favor do Estado (considerandos 43 a 53 da decisdo impugnada).

No que se refere i derrogacio aos limites da superficie susceptivel de construgio e
da superficie de ocupagio prevista pela DT 1, alinea a), a Comissdo baseou-se nos
seguintes fundamentos, expostos nos considerandos 30 a 35 e 50 a 52 da decisio
impugnada, para concluir que a referida disposiciio ndo exonera os proprietdrios dos
hipermercados de qualquer obrigacio de cessio das mais-valias a favor do Estado:

— as obrigagdes de cessiio das mais-valias previstas na LRSV nio se aplicam aos
hipermercados situados nos terrenos urbanos consolidados;
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— alegislacéo nacional espanhola nido prevé outras obrigagées de cessdo das mais-
-valias que fossem aplicéveis aos proprietérios dos hipermercados na hipétese de
uma derrogacdo como a prevista pela DT 1, alinea a);

— assim e independentemente da existéncia da DT 1, os proprietirios dos
hipermercados nio tém a obrigagéo de cessio das mais-valias a favor do Estado;

— na falta de uma alteracio da legislagio nacional aplicdvel, a imposicdo de tal
obrigagdo aos proprietdrios dos hipermercados seria, além disso, anticonstitu-
cional.

Para responder as outras censuras das denunciantes, a decisio impugnada refere que
a DT 1 ndo modifica o destino do solo, que a redugfio da duragiio do siléncio
administrativo ndo exonera os proprietdrios dos hipermercados do pagamento das
taxas administrativas e que estes estdo obrigados a obter todas as autorizagdes
necessdrias para a abertura e a exploragéo das estagdes de servigo (considerandos 36
a 42 da decisdo impugnada).

Deve concluir-se que esta fundamentagio permite aos interessados compreender as
razbes da decisio impugnada, na medida em que expde, em termos claros e
inequivocos, o raciocinio que levou a Comissdo a concluir que o requisito da
transferéncia directa ou indirecta de recursos publicos ndo estava preenchido e,
portanto, decidir ndo levantar objec¢des. Importa realgar a este propésito que,
atendendo ao articulado da peticdo, se verifica que as recorrentes estavam em
condi¢des de compreender as razdes expostas na referida decisdo. Com efeito, no
seu primeiro fundamento, contestam os diferentes argumentos expostos no n.° 111
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supra, bem como a afirmacio segundo a qual a DT 1 nio modifica o destino do solo.
O seu segundo fundamento, por seu turno, ¢ dirigido contra o exame geral da DT 1
a luz do direito comunitario, feita pela Comissio na decisdo impugnada e resumida
no n.° 110, supra.

Do mesmo modo, a fundamentagio da decisio impugnada permite ao Tribunal
exercer a fiscalizacdo da respectiva legalidade. Donde se conclui que a decisio
impugnada estd suficientemente fundamentada e que, consequentemente, impro-
cede o terceiro fundamento.

4. Quanto ao quarto fundamento relativo a violagdo do principio da boa
administragdo, do artigo 88.5 n.° 2, CE e do artigo 4.5 n.° 4, do Regulamento
n.° 659/1999

Argumentos das partes

As recorrentes sustentam que a Comissdo violou o principio da boa administracio,
uma vez que ndo procedeu a um exame diligente e imparcial da dentncia
apresentada.

Expbem a este propésito que a Comissdo procedeu a uma longa instrugio que
causou prejuizo quer a si quer aos seus membros. Com efeito, durante a instrucio,
que durou quase dois anos e meio, a DT 1 produziu plenamente os seus efeitos,
permitindo aos hipermercados abrir numerosas estagdes de servigo. As recorrentes
lembram neste contexto que, de acordo com a jurisprudéncia comunitaria, a
Comissio ndo pode prolongar a fase preliminar do exame para além de um prazo
que lhe permita formar uma primeira opiniio quanto a qualificagio das medidas
controvertidas e & sua compatibilidade com o mercado comum. Ora, em seu
entender e no caso vertente, o exame detalhado desta questio por parte da

If - 4783



117

118

119

120

ACORDAO DE 12. 12, 2006 — PROCESSO T-95/03

Comissdo ndo justificava o prazo transcorrido, que é superior a 27 meses. Em
especial, as recorrentes interrogam-se quanto ao prazo de nove meses decorrido
entre o oficio de 8 de Fevereiro de 2002, no qual consta a posigiio proviséria da
Comissdo, e a data da decisiio impugnada, adoptada em 13 de Novembro de 2002.

Em segundo lugar, as recorrentes consideram que a Comissio ndo actuou com
método e exprimiu diferentes opinides, na maioria dos casos, ndo justificadas. No
entender das recorrentes, a Comissdo também ndo respondeu aos documentos por
estas apresentados e respeitantes as questdes em que havia ddvidas.

Em terceiro lugar, as recorrentes alegam que, ao recusar iniciar o processo formal de
investigacio apesar da existéncia de sérias duvidas quanto & compatibilidade da
DT 1 com o mercado comum, a Comissio violou o artigo 88.°, n.° 2, CE e artigo 4.°,
n.° 4, do Regulamento n.° 659/1999.

Consideram a este propdsito que, no caso em apreco, um primeiro exame nio
permitiu & Comissdo ultrapassar todas as dificuldades relativas & qualificagio da
DT 1 como auxilio de Estado. Além da duragio alegadamente excessiva do exame
preliminar, a existéncia de dificuldades é demonstrada pelas significativas alteracoes
de posigdo por parte da Comissdo. Com efeito, ao longo da instruciio, a Comissio
afirmou que a DT 1 constituia um auxilio e reconheceu seguidamente tratar-se de
uma medida de efeito equivalente a um auxilio de Estado. A Comissdo emitiu
reservas unicamente a propésito da questdo da existéncia de uma transferéncia
directa ou indirecta de recursos de Estado. Por fim e antes da decisiio impugnada, a
Comissdo nunca se referiu ao artigo 14.° da LRSV mesmo tendo conhecimento desta
disposicio.

A Comissao considera ter procedido a uma analise diligente e imparcial da dentincia
e que as recorrentes néo indicaram factos que pudessem contradizer esta conclusio.
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Acrescenta, por um lado, que as recorrentes nio explicaram em que é que foram
lesadas e qual o prejuizo que sofreram devido a instrucéo e, por outro, que a DT 1
pode legitimamente produzir os seus efeitos, uma vez que nio retine os elementos
constitutivos de um auxilio de Estado. A Comissio sustenta também que a duracio
da instrucgiio deve-se menos as dividas que tinha do que ao estudo, andlise e atengédo
que consagrou a cada uma das alegagdes e informagdes suplementares apresentadas
pelas recorrentes.

Apreciagdo do Tribunal de Primeira Instdncia

Quanto a duracio do exame

A luz da jurisprudéncia, caso as medidas estatais controvertidas nio tenham sido
notificadas pelo Estado-Membro em causa, a Comissio nio é obrigada a proceder ao
exame preliminar de tais medidas num prazo determinado. No entanto, quando
terceiros interessados tenham apresentado & Comissio dentncias relativas a
medidas estatais que nio foram objecto de notificagdo, a instituicio é obrigada,
no ambito da fase preliminar prevista no artigo 88.°, n.° 3, CE, a proceder a um
exame diligente e imparcial dessas denuncias, no interesse de uma boa
administragio das regras fundamentais do Tratado relativas aos auxilios de Estado.
Daqui resulta, designadamente, que a Comissdo ndo pode prolongar indefinida-
mente o exame preliminar de medidas estatais que foram objecto de uma dentincia,
tendo este exame por Gnico objectivo permitir que a Comissio forme uma primeira
opinido sobre a qualificagdo das medidas submetidas 4 sua apreciagio e sobre a sua
compatibilidade com o mercado comum (v. acérdio do Tribunal de Primeira
Instdncia de 10 de Maio de 2000, SIC/Comissdo, T-46/97, Colect., p. 11-2125,
n.°* 103, 105 e 107, e a jurisprudéncia ai referida).
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O carécter razodvel da duragéio de um procedimento de exame preliminar deve ser
apreciado em fungio das circunstincias préprias de cada processo, nomeadamente,
do respectivo contexto, das diferentes etapas processuais que a Comissio deve
seguir, da complexidade do processo, bem como do desafio que este constitui para as
diferentes partes interessadas (acérddo do Tribunal de Primeira Instancia de 15 de
Setembro de 1998, Gestevision Telecinco/Comissio, T-95/96, Colect., p. 11-3407,
n.e 75).

No caso vertente, hd que notar que, na sua dentncia e nas observagdes posteriores,
as denunciantes apresentaram & Comissdo um determinado ntmero de alegacGes
relativas a diferentes aspectos da DT 1, apoiadas em andlises juridicas, remissdes
para a legislacdo e a jurisprudéncia espanholas, bem como numerosos documentos.
Neste contexto, a Comissido recorda, de forma juridicamente correcta, que esta
obrigada a examinar o conjunto dos elementos de facto e de direito levados ao seu
conhecimento pelas denunciantes.

No entanto, estas circunstancias néo justificam a duragio do exame preliminar
conduzido pela Comissdo, que foi de quase 28 meses.

Com efeito e em primeiro lugar, se é verdade que os elementos comunicados pelas
denunciantes eram relativamente numerosos, o seu volume nfo era, no entanto, tio
significativo que pudesse explicar o prazo de exame entretanto transcorrido. Cabe
acrescentar a este propdsito que as observagdes das denunciantes posteriores &
dentncia eram, na sua maioria, destinadas a desenvolver, a precisar ou a ilustrar
determinadas questdes debatidas no quadro do processo administrativo e ndo a
suscitar novas alegagdes contra a DT 1. Por conseguinte, a comunicagio sucessiva
destas observagbes também néio pode estar na origem da significativa delonga do
exame preliminar.,

Quanto ao periodo que decorreu entre o oficio de 8 de Fevereiro de 2002, do qual
constava a posi¢do preliminar da Comissdo, e a decisdo final de 13 de Novembro
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de 2002, se é um facto que, a fim de reagir 2 tomada de posi¢do preliminar da
Comissido, as denunciantes enviaram-lhe, em 8 de Marco de 2002, observagdes com
cerca de 20 péginas acompanhadas de vérios anexos, também ndo deixa de ser
verdade que estas observagdes representavam uma sintese dos elementos essenciais
que as denunciantes tinham invocado ao longo do processo administrativo. Assim, a
necessidade de a Comissdo proceder a um exame diligente destes elementos nao
justifica o tempo decorrido, que excedeu nove meses.

Em segundo lugar e no que se refere as diligéncias feitas pela Comissio, importa
realcar que, além das reunies e conversas telefénicas com os representantes das
denunciantes, esta limitou-se a enviar, em Dezembro de 2000, um pedido de
informagoes ao Reino de Espanha. Ora, o Reino de Espanha respondeu a este convite
em Fevereiro de 2001 através de observagdes sumadrias, baseadas exclusivamente na
interpretacio da legislacdo espanhola aplicivel. Assim, as diligéncias feitas pela
Comissdo também ndo justificam a duragio do exame.

Em terceiro lugar, nada permite considerar que o processo em causa fosse assim téo
complexo, a ponto de ter exigido um exame preliminar que durou mais de dois anos.
Com efeito e na medida em que a sua conclusio quanto i falta de transferéncia
directa ou indirecta de recursos publicos se baseia essencialmente no exame da
legislacio espanhola aplicédvel, ndo se afigura que a Comissio tenha sido obrigada a
proceder a verificagbes extensivas dos factos ou a adoptar outras medidas que
exigissem um tempo significativo. Do mesmo modo, a extenséo relativamente pouco
importante do oficio que continha a posi¢do preliminar, bem como da decisio
impugnada, parecem opor-se a que o processo em causa possa ser qualificado de
particularmente complexo.

Donde se conclui que, ao ter conduzido um exame preliminar da dentincia durante
quase 28 meses, a Comissio nio adoptou a decisdo impugnada num prazo razodvel
e, por isso, ndo cumpriu a obrigagdo de proceder a um exame diligente.
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Contudo, apesar de a observincia de um prazo razoavel na condugio dos
procedimentos administrativos constituir um principio geral de direito comunitario,
aplicavel no contexto de um procedimento de exame de um auxilio de Estado, cujo
respeito o juiz comunitirio deve assegurar, o facto de ter adoptado uma decisio
excedendo um prazo razodvel néo basta, $6 por si, para tornar ilegal uma deciséo
tomada pela Comisséo no termo de um exame preliminar levado a cabo ao abrigo do
n.° 3 do artigo 88.° CE (v., neste sentido, despacho do presidente do Tribunal de
Primeira Instincia de 1 de Agosto de 2003, Technische Glaswerke Ilmenau/
/Comissdo, T-378/02 R, Colect., p. I1-2921, n.° 65, e a jurisprudéncia af referida).

Neste contexto, as recorrentes invocam duas circunstincias pretensamente
excepcionais. Por um lado, observam que a aplicagdo da DT 1 no perfodo durante
0 qual decorreu o exame causou prejuizos quer a si prépria, quer aos seus membros.
Por outro, a duragdo excessiva do exame preliminar conduzido pela Comisséo indica
que esta enfrentou sérias dificuldades que justificavam o inicio do procedimento
formal de investigagdo nos termos do artigo 88.° n.° 2, CE.

Ora, 0 argumento baseado num prejuizo causado as recorrentes e aos seus membros
é inoperante no quadro do presente litigio, que respeita exclusivamente & anulacéo
da decisdo impugnada e, portanto, unicamente  fiscalizagio da sua legalidade. No
que toca & ultrapassagem de um prazo razodvel no contexto da eventual obrigacio
da Comissdo de iniciar um procedimento formal de investigaciio, a sua relevancia
serd apreciada no dmbito da respectiva censura, a seguir examinada.

Quanto 20 néo inicio do procedimento formal de investigacio

Hé que observar que, como recordado no n.° 44 supra, no quadro do artigo 88.° CE,
é preciso distinguir entre, por um lado, a fase preliminar de investigaciio dos auxilios
instituida pelo seu n.° 3, que tem apenas por objecto permitir & Comissdo formar
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uma primeira opinido quer quanto & natureza de auxilio do Estado da medida em
causa quer quanto a compatibilidade parcial ou total do auxilio em causa com o
mercado comum e, por outro, a fase formal de investigacdo prevista no seu n.° 2. E
apenas no ambito desta tdltima, que se destina a permitir 4 Comissdo ter uma
informacao completa sobre todos os dados do caso, que o Tratado CE prevé a
obrigacdo de a Comissdo dar a oportunidade aos interessados de apresentarem as
suas observagoes.

Resulta do artigo 4.°, n.° 4, do Regulamento n.° 659/1999 e da jurisprudéncia que a
Comissdo estd obrigada a instaurar o procedimento previsto pelo artigo 88.°, n.° 2,
CE se um primeiro exame néo lhe tiver permitido ultrapassar todas as dificuldades
suscitadas pela questio de saber se uma medida estatal constitui um auxilio na
acepcio do artigo 87.°, ne 1, CE, ou, no minimo, quando este primeiro exame nio
tiver podido convencé-la de que a medida em causa, admitindo que constitui um
auxilio, é, de qualquer modo, compativel com o mercado comum (acérdio do
Tribunal de Primeira Instincia de 15 de Setembro de 1998, BP Chemicals/Comissao,
T-11/95, Colect., p. 11-3235, n.° 166).

Ora, um prazo que excede significativamente o tempo que normalmente implica um
primeiro exame feito no dmbito das disposi¢oes do n.° 3 do artigo 88.> CE pode,
juntamente com outros elementos, conduzir & conclusio de que a Comissdo
encontrou sérias dificuldades de apreciagio que exigem que seja iniciado o
procedimento previsto no n.° 2 do artigo 88.° CE (v. acérdio SIC/Comissio, ji

referido, n.° 102).

os

Como exposto nos n.”® 121 a 129 supra, o prazo transcorrido excedeu
significativamente o tempo que implica um primeiro exame no quadro das
disposicoes do artigo 88.°, n.° 3, CE. Porém, é forcoso concluir que, no caso vertente,
néo estd provada a existéncia de outros elementos para além da ultrapassagem do
prazo razodvel.
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Com efeito e quanto as davidas que a Comissdio terd tido relativamente A
qualificagdo de auxilio, afigura-se, em primeiro lugar, que a tese segundo a qual a
Comisséo afirmou ao longo da instrugio que a DT 1 constitufa um auxilio é
infundada, na medida em que é contrariada pelos elementos dos autos, bem como
pela cronologia do processo administrativo, apresentado pelas recorrentes na sua
peticéo.

Em segundo lugar, se é verdade que a Comisséo indicou no oficio de 8 de Fevereiro
de 2002 que continha a sua posigdo proviséria que «as disposicées da DT 1
poderiam ser consideradas medidas de efeito equivalente a auxilios de Estadow,
também € verdade que prosseguiu a frase, notando que «estas néo sio [porém]
financiadas por recursos estatais e, por isso, ndo estio sujeitas a [...] proibicio
[prevista no artigo 87.°, n.° 1, CE]». Assim, a posicio expressa no oficio de 8 de
Fevereiro de 2002 corresponde & expressa na decisio impugnada, cujo mérito foi
apreciado no quadro dos primeiro e segundo fundamentos. Por conseguinte, a
formulagéo jé referida do oficio de 8 de Fevereiro de 2002 néio permite reconhecer
que a Comissdo tenha encontrado dificuldades sérias no decurso da fase preliminar.

Em terceiro lugar e quanto as pretensas alteragdes de posicio da Comissio, a
circunsténcia de esta, com base nos elementos a sua disposicio, ter levantado
dividas quanto & natureza de auxilio de Estado de uma medida estatal, ao passo que
jé nélo exprime as mesmas reservas ap6s a comunicagio de elementos suplementares
pelas denunciantes, ndo permite reconhecer que a Comissio tenha encontrado
dificuldades sérias. Com efeito, embora ndo disponha de qualquer poder
discriciondrio, quanto a decisio de dar inicio ao procedimento formal de
investigacdo quando constata a existéncia de tais dificuldades, a Comissdo goza,
contudo, de uma certa margem de apreciagio na investigacio e no exame das
circunsténcias do caso concreto, a fim de determinar se estas suscitam dificuldades
sérias. Em conformidade com o objectivo do artigo 88.°, n.° 3, CE e com o dever de
boa administragdo que lhe incumbe, a Comisséo pode, designadamente, estabelecer
didlogo com os denunciantes a fim de superar, na fase preliminar, as dificuldades que
eventualmente tenha encontrado (v., neste sentido, acérddo do Tribunal de Primeira
Instincia de 15 de Margo de 2001, Prayon-Rupel/Comissdo, T-73/98, Colect.,
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p. 11-867, n.° 45). Ora, esta faculdade pressupde que a Comissdo possa adaptar a sua
posicdo em funcao dos resultados do didlogo estabelecido, sem que esta adaptacio
deva a priori ser interpretada como provando a existéncia de sérias dificuldades.

Em quarto e tltimo lugar, embora as recorrentes critiquem 4 Comissio nio se ter
referido expressamente, antes da adopgao da decisdo impugnada, ao artigo 14.° da
LRSV, nao demonstraram a pertinéncia desta circunstincia no contexto do exame
da existéncia de dificuldades sérias. Na medida em que a Comissdo ndo estd
obrigada a proceder a um debate contraditério com as denunciantes (acérdio
Comissao/Sytraval e Brink’s France, ja referido, n.°® 58 e 59), também ndo estd
obrigada a indicar-lhes a base legal em que pretende assentar a sua decisio. Por
conseguinte, a simples falta de tal indicagio ndo implica que a Comissdo tenha
encontrado dificuldades.

Além disso e no oficio de 8 de Fevereiro de 2002, a Comissdo indicou que «a
informacéo de que dispde a Comissao mostra que ndo existe uma obrigagéo legal de
pagamento de uma [...] compensagio pelo [proprietirio de um hipermercado que
pede uma alteragdo das condigdes de utilizagdo dos terrenos onde estd implantado]».
Esta formulagio implica que a Comisséo se baseou num exame do direito espanhol
aplicével, do qual a LRSV representa uma parte essencial. Afigura-se, portanto, que,
ainda que a Comissdo nio tenha indicado expressamente as recorrentes que a sua
andlise se baseava na LRSV, teve, porém, em conta este diploma mesmo antes da
adopgio da decisao impugnada.

Atento o que precede, hd que concluir que, embora a duragio do procedimento
administrativo tenha excedido significativamente o que normalmente implica um
primeiro exame no quadro do artigo 88.°, n.° 3, CE, néo estd provado de forma
juridica bastante que a Comissido tivesse encontrado dificuldades sérias que
justificassem o inicio do procedimento formal de investigagio previsto no artigo 88.°,
n° 2, CE.
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Quanto aos outros erros do exame realizado pela Comissdo

Por fim, hd que observar-se que, na medida em que invocam que a Comissdo ndo
teve método, que exprimiu opinides diferentes néo justificadas e que néo respondeu
aos documentos apresentados pelas denunciantes a respeito das questdes que
suscitavam ddvidas, as recorrentes limitaram-se a formular alegacdes sumarias, néo
apoiadas em informagdes mais completas ou em elementos de prova. Por isso, ha
que julgar improcedentes estas alegacdes.

Nio tendo sido acolhida nenhuma das alegag6es apresentadas no quadro do quarto
fundamento, h que julgar este fundamento improcedente.

5. Quanto ao pedido de apresentagdo de provas

As recorrentes requerem a apresentacio pela Comissio do seu processo
administrativo, incluindo a resposta do Reino de Espanha ao pedido de informacoes
da Comissio e as alegagdes formuladas ulteriormente pelo Reino de Espanha ou por
terceiros.

A este propoésito, hd que recordar que a Comissdo apresentou, em anexo a
contestacio, a resposta do Reino de Espanha ao pedido de informagdes. Na medida
em que o Tribunal pdéde apreciar integralmente todos os fundamentos das
recorrentes com base nas pecas juntas aos autos, ndo hd que requerer & Comissao
a apresentacio de documentos suplementares. O requerimento das recorrentes para
a apresentagio de provas deve, pois, ser indeferido.

I - 4792




147

148

149

ASOCIACION DE ESTACIONES DE SERVICIO DE MADRID E FEDERACION CATALANA DE ESTACIONES
DE SERVICIO / COMISSAO

Resulta do exposto que hd que negar integralmente provimento ao recurso.

Quanto as despesas

Por forga do disposto no artigo 87.°, n.° 3, do Regulamento de Processo, perante
circunstincias excepcionais, o Tribunal pode repartir as despesas ou determinar que
cada uma das partes suporte as suas préprias despesas. Nas circunstincias do caso
em apreco, hd que observar que, se as recorrentes foram vencidas no que toca ao
pedido de anulagio da decisio impugnada, o exame a que o Tribunal procedeu
revelou, no entanto, que a Comissdo violou o dever que lhe incumbe de proceder a
um exame diligente das dentncias que lhe foram apresentadas. Nestas circun-
stancias, cabe decidir que as recorrentes suportardo trés quartos das suas despesas,
trés quartos das despesas da Comissdo e a totalidade das despesas da ANGED. A
Comissio suportard um quarto das suas proprias despesas e um quarto das despesas
das recorrentes.

Todavia, nos termos do artigo 87.°, n.° 4, primeiro pardgrafo, do Regulamento de
Processo, os Estados-Membros que intervenham no processo devem suportar as
respectivas despesas. Por conseguinte, o Reino de Espanha suportard as suas
proprias despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA (Segunda Secgio Alargada)

decide:

1) E negado provimento ao recurso.
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2) As recorrentes suportardo trés quartos das suas despesas, trés quartos das
despesas da Comissdo e a totalidade das despesas da Asociacién Nacional
de Grandes Empresas de Distribucién.

3) A Comissio suportard um quarto das suas préprias despesas e um quarto
das despesas efectuadas pelas recorrentes.

4) O Reino de Espanha suportara as suas préprias despesas.

Pirrung Meij Forwood

Pelikdnova Papasavvas

Proferido em audiéncia ptiblica no Luxemburgo, em 12 de Dezembro de 2006.

O secretdrio O presidente

E. Coulon J. Pirrung
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