SAT FLUGGESELLSCHAFT

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA,
19 de Janeiro de 1994~

No processo C-364/92,

que tem por objecto um pedido dirigido ao Tribunal de Justi¢a, nos termos do arti-
go 177.° do Tratado CEE, pela Cour de cassation da Bélgica, destinado a obter, no
litigio pendente neste érgio jurisdicional entre

SAT Fluggesellschaft mbH

Organizagdo Europeia para a Seguranca da Navegacio Aérea (Eurocontrol),

uma decisio a titulo prejudicial sobre a interpretagio dos artigos 86.° ¢ 90.° do Tra-
tado CEE,

* Lingua do processo: francés.
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O TRIBUNAL DE JUSTICA,

composto por: O. Due, presidente, G. F. Mancini, J. C. Moitinho de Almeida e M.
Diez de Velasco, presidentes de sec¢io, C.N. Kakouris, R. Joliet, F A.
Schockweiler, E Grévisse (relator), M. Zuleeg, P.]J. G. Kapteyn e ]J. L. Murray,
juizes,

advogado-geral: G. Tesauro
secretdrio: D. Louterman-Hubeau, administradora principal

vistas as observagdes escritas apresentadas:

— em representagio da SAT, por Henriette Tielemans, advogada no foro de Bru-
xelas,

— em representagio da Eurocontrol, por Jacques Putzeys, advogado no foro de
Bruxelas,

— em representagio do Governo alemio, por Ernst Roder, Ministerialrat, e Claus-
-Dieter Quassowski, Regierungsdirektor no Ministério federal da Economia,
na qualidade de agentes,

— em representagio do Governo do Reino Unido, por S. Lucinda Hudson, do
Treasury Solicitor’s Department, na qualidade de agente,

— em representagio do Governo francés, por Edwige Belliard, directora adjunta
dos assuntos juridicos no Ministério dos Negécios Estrangeiros, e Catherine de
Salins, conselheira dos Negécios Estrangeiros, na qualidade de agentes,

— em representagio do Governo helénico, por Nikolaos Mavrikas, consultor juri-
dico adjunto, e Maria Basdeki, membro do Conselho Juridico do Estado, na
qualidade de agentes,
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— em representagio da Comissio das Comunidades Europeias, por Bernd
Langeheine, membro do Servico Juridico, assistido por Géraud de Bergues,
geneins, £0. . P &
perito nacional destacado no Servigo Juridico, na qualidade de agentes,

visto o relatério para audiéncia,

ouvidas as alegagdes da recorrente no processo principal, da recorrida no processo
principal, do Governo helénico, do Governo francés e da Comissdo, na audiéncia
de 28 de Setembro de 1993,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 10 de
Novembro de 1993,

profere o presente

Acérdao

Por acérddo de 10 de Setembro de 1992, que deu entrada no Tribunal de Justiga
em 18 de Setembro seguinte, a Cour de cassation da Bélgica submeteu, nos termos
do artigo 177.° do Tratado CEE, uma questdo prejudicial sobre a interpretagio dos
artigos 86.° € 90.° do Tratado.

Esta questdo foi suscitada no dmbito de um litigio que opde a companhia aérea de
direito alemfo, SAT Fluggesellschaft mbH (a seguir «SAT»), & Organizacio
Europeia para a Seguranca da Navegagio Aérea, Eurocontrol (a
seguir«Eurocontrol»).

A Eurocontrol é uma organizacio internacional, com sede em Bruxelas, que foi
instituida por uma convengio de 13 de Dezembro de 1960. Um protocolo de 12 de
Fevereiro de 1981, entrado em vigor em 1 de Janeiro de 1986, alterou, de modo

I-57



ACORDAO DE 19. 1. 1994 — PROCESSO C-364/92

substancial, a convengio inicial (a seguir «convengdo modificada»). Os Estados
contratantes s3o a Republica Federal da Alemanha, o Reino da Bélgica, a Repiiblica
Francesa, a Republica Helénica, a Irlanda, o Grio-Ducado do Luxemburgo, o
Reino dos Paises Baixos, a Repiblica Portuguesa e o Reino Unido da Gra-
-Bretanha e da Irlanda do Norte, bem como a Repiblica de Chipre, a Republica da
Hungria, a Reptiblica de Malta, a Confederagio Helvética e a Republica da Tur-
quia. '

Nos termos do artigo 2.°, n.° 1, alinea 1), da convengio modificada, a Eurocontrol
estd nomeadamente encarregada de estabelecer e perceber as taxas impostas aos
utilizadores dos servigos da navegagio aérea nos termos do acordo multilateral,
assinado em 12 de Fevereiro de 1981, relativo is taxas de rota cobradas por conta
das partes contratantes acima mencionadas e dos Estados terceiros que sejam partes
nesse acordo. Esses Estados terceiros sio a Austria e a Espanha.

O litigio que a Eurocontrol submeteu aos 6rgios jurisdicionais belgas é relativo a

cobranga de taxas de rota, no montante de 3 175 953 USD, que seriam devidas pela

SAT por voos efectuados durante o perfodo compreendido entre Setembro de 1981
e Dezembro de 1985.

Para justificar a sua recusa de pagar as taxas, a SAT invoca a violagio pela
Eurocontrol dos artigos 86.° € 90.° do Tratado. Argumenta que as préticas da
Eurocontrol consistentes em estabelecer tarifas de taxas diferentes para prestacdes
equivalentes, variando nomeadamente segundo os Estados e os anos, sio
constitutivas de um abuso de posi¢do dominante na acepgio do artigo 86.° do Tra-
tado.

Foi nestas condigdes que a Cour de cassation da Bélgica, érgdo jurisdicional & guo,
submeteu ao Tribunal de Justica a seguinte questdo prejudicial:

«A Organizagio Europeia para a Seguranga da Navegagio Aérea instituida pela
convengao assinada em Bruxelas em 13 de Dezembro de 1960 e alterada pelo pro-
tocolo celebrado em Bruxelas em 12 de Fevereiro de 1981 constitui uma empresa
na acepgio dos artigos 86.° € 90.° do Tratado de Roma de 25 de Margo de 1957 que
institui a Comunidade Econémica Europeia?»
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Quanto a competéncia do Tribunal de Justica

A Eurocontrol alega que na sua qualidade de organizagdo internacional, cujas
relagbes com a Comunidade sio regidas pelas normas do direito internacional
publico, ndo se encontra sujeita a jurisdi¢gio do Tribunal de Justiga. Assim, este
dltimo seria incompetente para se pronunciar sobre a questio prejudicial.

Esta excep¢io de incompeténcia deve ser indeferida. O Tribunal de Justiga é com-
petente para se pronunciar sobre a interpretagdo das disposiges do Tratado, nos
termos do seu artigo 177.°, que institui uma cooperagio directa entre o Tribunal de
Justica e os 6rgaos jurisdicionais nacionais através de um processo nio
contencioso, estranho a qualquer iniciativa das partes e no decurso do qual estas
apenas sdo convidadas a apresentar as suas observagdes (v., nomeadamente, acérdio
de 9 de Dezembro de 1965, Hessische Knappschaft, 44/65, Recueil, p. 1191).

Ora, o 6rgio jurisdicional nacional submeteu ao Tribunal de Justica uma questio
relativa ndo a interpretagdo da convengdo que institui a Eurocontrol ou do acordo
multilateral relativo s taxas de rota, mas 2 interpretagio dos artigos 86.° ¢ 90.° do
Tratado.

Quanto a questio de saber se as normas do direito comunitirio podem ser
oponiveis & Eurocontrol, a mesma estd ligada ao mérito da causa e nio tem qual-
quer incidéncia na competéncia do Tribunal de Justiga.

Quanto A admissibilidade

A Eurocontrol sustenta também que a questdo prejudicial é inadmissivel na medida
em que os fundamentos do acérddo de reenvio estdo viciados por erro essencial,
porque assentam no postulado errado de um monopélio desta organizagio sobre o
controlo da navegacio aérea ¢ sobre a cobranga das taxas de rota. Além disso, um
eventual acérddo que sujeitasse a Eurocontrol as regras de concorréncia impostas
pelo Tratado nio poderia ser executado dado que os Estados-membros que aderi-
ram a convengio, mas que nao sio membros da Comunidade, nio estariam juridi-
camente vinculados por esse acérdio.
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A primeira observagio que se destina a contestar a pertinéncia da questio prejudi-
cial submetida pelo juiz nacional deve ser afastada. Embora seja importante deter-
minar o alcance exacto das atribui¢des de uma organizagio como a Eurocontrol
para responder, quanto ao mérito, & questdio colocada, as consideracGes
pretensamente inexactas feitas pelo juiz nacional sobre essas atribui¢bes nio sio
relevantes quanto 2 admissibilidade do reenvio prejudicial.

A segunda observagio deve ser rejeitada pelas mesmas razdes que as que conduzi-
ram a0 indeferimento da excepgio de incompeténcia. Efectivamente, a mesma estd
ligada a0 mérito na medida em que pressupde resolvida a questdo de saber se a
Eurocontrol constitui uma empresa sujeita as regras da concorréncia.

Quanto ao mérito

A SAT sustenta que a Eurocontrol é uma empresa na acep¢io dos artigos 86.°
€ 90.° do Tratado. As actividades de investigagio e de coordenagio exercidas por
esta organiza¢io, bem como a cobranca de taxas de rota, nio relevam do jus
imperis, constituindo actividades de natureza econémica que poderiam ser
exercidas por organismos de direito privado. A prépria actividade de controlo da
navegagio aérea tem um caricter econémico, como o comprova o facto de serem
empresas privadas que asseguram esse controlo em determinados Estados-
-membros. Subsidiariamente, sustenta que, pelo menos a actividade de cobranca de
taxas, que estd na origem do litigio no processo principal, é de natureza comercial,
como o demonstra, nomeadamente, o facto de as accdes de cobranga terem sido
intentadas pela Eurocontrol no tribunal de commerce de Bruxelas.

Os Governos alemio, francés, do Reino Unido e helénico, bem como a
Eurocontrol, baseiam-se, pelo contririo, no caricter piblico da actividade exercida
pela Eurocontrol para denegar a esta tiltima a qualidade de empresa na acepgio das
regras de concorréncia do Tratado. Apoiam-se, nomeadamente, nos acérdios do
Tribunal de Justica que, relativos 3 interpretagdo da Convengado de 27 de Setembro
de 1968, dizem respeito & competéncia judicidria e 2 execugdo de decisdes em maté-
ria civil e comercial, de onde resulta que a Eurocontrol deve ser equiparada a uma
autoridade ptblica agindo no exercicio do poder ptblico (acérddos de 14 de Outu-
bro de 1976, LTU, 29/76, Recueil, p.1541, e de 14 de Julho de 1977, Bavaria
Fluggesellschaft e Germanair, 9/77 €10/77, Recueil, p.1517). Alegam
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especialmente que a actividade de controlo da navegacdo aérea é uma actividade de
policia destinada a garantir a seguranga piblica. Quanto a actividade de cobranca
das taxas de rota, esta é exercida por conta dos Estados contratantes, sendo as taxas
apenas a contrapartida dos servicos da navegagio aérea assegurados por estes Esta-

dos.

A Comissio sustenta também que a Eurocontrol nio constitui uma empresa, na
acepgio das disposi¢des do Tratado, e retoma a este respeito os mesmos argumen-
tos que os desenvolvidos pelos Estados-membros no que diz respeito 3 actividade
de cobranga das taxas de rota. Considera, além disso, que a actividade de controlo
da navegagio aérea, que ndo esti directamente em causa no litigio no processo
principal, é uma tarefa de autoridade piblica, desprovida de caricter econémico,
porque esta actividade constitui um servi¢o de interesse geral destinado a proteger
a0 mesmo tempo os utilizadores do transporte aéreo e as populagdes que sio
sobrevoadas por aeronaves. ‘

Resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a (v., nomeadamente, acérdos de 23
de Abril de 1991, Héfner e Elser, C-41/90, Colect., p.1-1979, n.° 21, e de 17 de
Fevereiro de 1993, Poucet e Pistre, C-159/91 e C-160/91, Colect., p. I-637, n.° 17)
que, no direito comunitirio da concorréncia, o conceito de empresa abrange qual-
quer entidade que exer¢a uma actividade econdmica, independentemente do seu
estatuto juridico e modo de funcionamento.

Para determinar se as actividades da Eurocontrol sdo as de uma empresa na
acepgdo dos artigos 86.° e 90.° do 'Tratado, é necessério averiguar qual é a natureza
dessas actividades.

Nos termos do artigo 1.° da Convengdo sobre a aviagdo civil internacional, assi-
nada em Chicago, em 7 de Dezembro de 1944 (Recueil des traités des Nations
unies, vol. 15, n.° 102; Didrio do Governo, I Série, n.° 98, de 28.4.1948, p. 347): «Os
Estados contratantes reconhecem que cada Estado tem a soberania completa e
exclusiva sobre o espago aéreo que cobre o seu territério». E no dmbito desta sobe-
rania que os Estados garantem, sob reserva do respeito das estipulagdes das
convengdes internacionais aplicdveis, o policiamento do seu espago aéreo e os
servigos de controlo da navegagio aérea.
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Nos termos da convengio que a institui, a Eurocontrol é uma organizagio inter-
nacional de vocagdo regional que tem por objectivo reforcar a cooperagdo dos
Estados contratantes no dominio da navegagdo aérea e desenvolver as suas activi-
dades comuns neste dominio, tomando em devida consideragio as necessidades da
defesa, garantindo simultaneamente aos utilizadores do espago aéreo a méxima
liberdade compativel com o nivel de seguranga exigido. Actua em cooperagio com
as autoridades civis e militares dos Estados contratantes (artigo 1.° da convencio

modificada).

As atribuigdes da Eurocontrol, como sio definidas no artigo 2.° da convencio
modificada, dizem respeito, em primeiro lugar, a actividades de investigagdo, de
planificagdo, de coordenagdo das politicas nacionais e de formagio do pessoal.

Em segundo lugar, a Eurocontrol é competente para estabelecer e cobrar as taxas
de rota a que estdo sujeitos os utilizadores do espago aéreo. A Eurocontrol deter-
mina, de acordo com as orientagdes definidas pela Organizagdo da Aviagio Civil
Internacional, a f6rmula comum com base na qual sio calculadas as taxas de rota.
Essa férmula tem em conta o peso do avido e a distdncia percorrida, aos quais é
aplicada uma «taxa unitiria». Essa taxa n3o é fixada pela Eurocontrol, mas por cada
um dos Estados contratantes pela utilizagdo do seu espago aéreo. Relativamente a
cada voo, é calculada e cobrada pela Eurocontrol uma taxa tnica que constitui a
soma das taxas devidas. As taxas sio cobradas por conta dos Estados aos quais
serdo entregues, dedugio feita de uma fracgio da receita correspondente 2 aplicagdo
de uma «taxa administrativa» e que se destina a cobrir as despesas de cobranca das
taxas.

Por dltimo, a actividade operacional de controlo da navegacdo aérea é limitada,
como prevé expressamente o protocolo de 12 de Fevereiro de 1981, dado que s6 a
pedido dos Estados contratantes é que essa actividade pode ser assegurada pela
Eurocontrol. £ um facto que, neste dmbito, a Eurocontrol se limita a assegurar,
através do centro de Maastricht, o controlo do espago aéreo dos paises do Benelux
e da parte noite da Republica Federal da Alemanha. Para esse efeito, a Eurocontrol
disp8e de prerrogativas e de poderes de coergdo derrogatérios do direito comum
que esse controlo implica relativamente- aos utilizadores do espago aéreo. No
exercicio desta competéncia especial, deve velar pelo respeito dos acordos interna-
cionais e das regulamentagdes nacionais relativos ao acesso, ao sobrevoo e a
seguranga do territério dos Estados contratantes interessados.
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No que diz respeito a esta dltima actividade, pode observar-se que ndo foi contes-
tado que a Eurocontrol é obrigada a assegurar o controlo da navegagio neste
espaco aéreo, em beneficio de qualquer aeronave que ai efectue um voo, mesmo
quando o utilizador do espago aéreo nio tenha pago as taxas de rota devidas a
Eurocontrol.

Por dltimo, o financiamento das actividades da Eurocontrol é assegurado pelas
contribui¢des dos Estados contratantes.

Assim, a Eurocontrol assegura, por conta dos Estados contratantes, missdes de
interesse geral cujo objectivo é contribuir para a manutengio e a melhoria da
seguranga da navegacdo aérea.

Contrariamente ao que afirma a SAT, a actividade da Eurocontrol relativa i
cobranga das taxas de rota, que estd na origem do litigio no processo principal, nio
é dissocidvel das outras actividades da organizagdo. Estas taxas sio a mera
contrapartida, exigida aos utilizadores, pela utilizagio obrigatéria e exclusiva das
instalagdes e servigos de controlo da navegagdo aérea. Como o Tribunal de Justiga
j& declarou no 4mbito especial da interpretagio da Convengdo de 27 de Setembro
de 1968, ja referida, a Eurocontrol deve, na sua actividade de cobranga das taxas,
ser considerada uma autoridade publica agindo no exercicio do poder piiblico
(acérdido LTU, ja referido, n.os 4 e 5).

A este titulo, a Eurocontrol age por conta dos Estados contratantes sem verdadei-
ramente ter o poder de influenciar o montante das taxas de rota. A circunstincia,
invocada pela SAT perante o 6rgdo jurisdicional nacional, de que os montantes das
taxas variam no tempo ou em fungdo dos territérios sobrevoados nio é imputével
a Eurocontrol, que se limita a estabelecer e a aplicar uma férmula comum nas
condig¢bes anteriormente indicadas, mas sim aos Estados contratantes que determi-
nam o montante das taxas unitdrias.

Consideradas na sua globalidade, as actividades da Eurocontrol, pela sua natureza,
pelo seu objecto e pelas regras as quais estdo sujeitas, estdo ligadas ao exercicio de
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prerrogativas, relativas ao controlo e ao policiamento do espago aéreo, que sdo tipi-
camente prerrogativas de poder ptblico. N3o tém um caricter econémico que jus-
tifique a aplicagdo das regras de concorréncia do Tratado.

Assim, uma organizagio internacional como a Eurocontrol nio constitui uma
empresa sujeita as disposi¢Bes dos artigos 86.° € 90.° do Tratado.

Por estes fundamentos, bd que responder a questio submetida que os artigos 86.°
€ 90.° do Tratado devem ser interpretados no sentido de que uma organizagio
internacional como a Eurocontrol ndo é uma empresa na acepg¢io desses artigos.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelos Governos alemio, do Reino Unido, francés e helénico
e pela Comissio das Comunidades Europeias, que apresentaram observagdes ao
Tribunal, nio sio reembolsiveis. Revestindo o processo, quanto ds partes na causa
principal, a natureza de incidente suscitado perante o 6rgio jurisdicional nacional,
compete a este decidir quanto as despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

pronunciando-se sobre a questio submetida pela Cour de cassation da Bélgica, por
acérdio de 10 de Setembro de 1992, declara:

Os artigos 86.° € 90.° do Tratado CEE devem ser interpretados no sentido de
que uma organizagdo internacional como a Eurocontrol ndo é uma empresa na
acepcdo desses artigos.
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Due Mancini . Moitinho de Almeida
Diez de Velasco Kakouris ' Joliet
Schockweiler Grévisse Zuleeg

Kapteyn Murray
Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 19 de Janeiro de 1994.

O secretdrio O presidente

J.-G. Giraud O. Due
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