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CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
JEAN MISCHO
apresentadas em 28 de Marco de 1990 *

Senbor Presidente,
Senbores Juizes,

1. Nenhuma das partes que apresentaram
observagdes escritas no presente processo
deixou de sublinhar a similitude das ques-
tdes prejudiciais colocadas com as que estio
€m causa nos processos apensos 231/87 e
129/88. Da mesma forma, as respostas a
dar-lhes estao muito amplamente, se nio in-
teiramente, prejudicadas pelo acorddo que o
Tribunal proferiu, em 17 de Outubro de
1989, naqueles processos.

2. Observando mais de perto, verifica-se
mesmo que as presentes questdes, assim
como a sua fundamentacio, estio formula-
das em termos em parte idénticos aos das
questdes 2 a) a d) no processo 129/88. Pro-
vém, alids, do mesmo 6rgio jurisdicional de
reenvio. A principal, se ndo Gnica, diferenca
€ a remiss3o para o conceito de «fungdes
administrativas» tais como estas s@o defini-
das, relativamente aos diversos ramos das
actividades das comunas, pelo Decreto
n.° 616 do presidente da Republica, de 24
de Julho de 1977, que foi adoptado em apli-
cagio do artigo 118.° da Constituicio ita-
liana.

3. Com as suas duas primeiras guestées, a
commissione tributaria di primo grado di
Piacenza pretende, com efeito, saber se o
legislador italiano era obrigado a estabelecer
a regra de nio sujei¢io das comunas relati-
vamente s actividades que estas exercem
«na qualidade de autoridades publicas» na

* Lingua original: francés.
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acepgio do artigo 4.°, n.° 5, primeiro para-
grafo, da sexta directiva em matéria de
IVA'! definindo estas por referéncia ao dito
conceito de «fungSes administrativas» [ques-
tdo a)] e, em consequéncia, a nio conside-
rar as comunas como sujeitos passivos de
imposto pelas actividades que exercem no
dmbito das suas «fungSes administrativas»,
tais como sao definidas pela lei nacional
[questdo b)].

4. Resumindo, em relagio aos processos an-
teriores, a questao &, pois, a de saber se o
conceito de «fungdes administrativas» tal
como & definido pela legislagio italiana
pode constituir um critério valido para de-
terminar quais as actividades que as comu-
nas exercem «na qualidade de autoridades
publicas».

5. No citado acérdio de 17 de Qutubro de
1989, o Tribunal declarou, em resposta a
primeira questao apreciada que

«compete a cada Estado-membro escolher a
técnica normativa adequada para transpor
para o direito nacional a regra de nio tribu-
tagio estabelecida por essa disposigio» (o
artigo 4.°, n.° 5, primeiro parigrafo, da
sexta directiva).

O Tribunal tinha declarado antes, no n.° 18
do acérdao, que os Estados-membros

{ — Sexta Directiva 77/388/CEE do Conselho, de 17 de Maio
de 1977, relativa 4 harmonizagio das legislagdes dos Esta-
dos-membros respeitantes aos impostos sobre o volume de
negocios — sistema comum do imposto sobre o valor
acrescentado: matéria colectdvel uniforme (JO L 145 de
13.6.1977,p. 1;EE 09 F1 p. 54).
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«podem, por exemplo, limitar-se a incluir na
legislagio nacional a férmula utilizada na
sexta directiva, ou expressao equivalente, ou
entdao adoptar uma lista de actividades rela-
tivamente as quais os sujeitos de direito pi-
blico nio devem ser considerados sujeitos
passivos».

6. O legislador de um Estado-membro po-
deria certamente definir também estas acti-
vidades através de um conceito (ou expres-
sao) retirado do direito nacional ou por re-
feréncia a uma lista preexistente, tal como o
conceito ou a lista das «fungdes administra-
tivas» das comunas, mas niio é obrigado a
fazé-lo [questdo a)]. Se recorrer a esse pro-
cesso, deve contudo providenciar para que
nio figurem entre as actividades assim defi-
nidas actividades que ndo correspondam i
definigio que o Tribunal deu das activida-
des exercidas «na qualidade de autoridades
piblicas».

7. Com efeito, o conceito de actividades
exercidas «na qualidade de autoridades pa-
blicas» & um conceito de direito comuniti-
rio, além disso especifico da sexta directiva.
Foi da anilise do artigo 4.°, n.° 5, primeiro
parigrafo, no sistema desta directiva, que o
Tribunal deduziu que s6 as «<modalidades de
exercicio» das actividades que permitem de-
terminar o alcance da nio sujei¢io dos or-
ganismos publicos (n.° 15). Dai decorre que
o seu alcance niio depende apenas das quali-
ficacbes ou conceitos da lei nacional, sobre-
tudo quando estes se vao buscar, como no
caso em aprego, a ramos do direito diversos
do que esta em causa.

8. Portanto, nio & pelo simples facto de
uma actividade de uma comuna estar inse-
rida nas «fungtes administrativas», tal como
definidas no Decreto n.° 616, que aquela
pode oficiosamente ser considerada como
niio sujeita a imposto [questio b)].

PIACENTINO E OUTROS

9. E certo que o Tribunal decidiu que o
Ginico critério que permite distinguir com se-
guranga as actividades exercidas pelos orga-
nismos ptblicos «na qualidade de autorida-
des publicas» das exercidas na qualidade de
sujeitos de direito privado & «o regime juri-
dico aplicavel com base no direito nacionab.
Mas se o alcance da regra de nio sujei¢do
depende, assim, da lei nacional, ndo é em
virtude da qualificagdo dada por este direito
a determinadas actividades, mas apenas na
medida em que o direito nacional encarrega
os organismos publicos de exercerem uma
dada actividade em condices juridicas es-
pecificas, de direito publico, diferentes das
aplicaveis aos operadores privados.

10. No decurso da audiéncia, foi resumida-
mente invocado o problema dos regimes ju-
ridicos mistos, isto &, das situacdes regidas
em parte pelo direito ptblico (por exemplo,
o acto de concessio) e em parte pelo direito
privado (por exemplo, o contrato relativo ao
acto de concessdo). A comuna de Carpaneto
considera que o regime de direito pablico
deve prevalecer «quando é preeminente». A
Comissdo entende que o aspecto de direito
ptblico da actividade deve prevalecer em to-
dos os casos, em virtude do principio acces-
sorium sequitur principale, e que a actividade
em questio deve, por conseguinte, ser ex-
cluida do ambito de aplicagio do IVA.

11. Todavia, ndo nos parece possivel tomar
posi¢io sobre este problema no ambito do
presente processo, pois ele é muito com-
plexo. Isto & demonstrado, nomeadamente,
pelo facto de ter sido regulado de forma di-
vergente pelos Estados-membros. Assim, se
nos detivermos no exemplo das concessdes,
citado pela Comissdo, verifica-se que a le-
gislagio que aborda esta questaio da forma
mais detalhada é a do Grio-Ducado do Lu-
xemburgo. Esta legislagio prevé que a loca-
¢io e a concessio do direito de estaciona-
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mento e de parqueamento na via publica, as
concessdes do direito de aterragem e de es-
tacionamento nos aeroportos, a concessio
do direito de exploragao de uma antena co-
lectiva, assim como as concessdes de sepul-
turas ou de jazigos nos cemitérios, nio dao
lugar ao pagamento do IVAZ2,

12. Em contrapartida, a legislacio francesa
nio cita qualquer destes casos, mas prevé
que a concessio de publicidade em espacos
destinados a esse fim estd sujeita ao IVA
(Lamy fiscal, 1988, tomo 2, n.° 5019). No
direito francés, encontra-se também um
exemplo interessante em que o acessério
nao parece seguir o principal. Com efeito,

«as receitas provenientes do acesso is pistas
de esqui de fundo e as instalagoes colectivas
cobradas eventualmente pelas comunas de
montanha estd isenta de IVA. Todavia,
quando a cobranga das receitas é confiada a
uma associagao departamental, interdeparta-
mental ou regional, a remuneracio even-
tualmente atribuida a esta associacio em
contrapartida das operacdes de cobranga
deve ser sujeita ao imposto. Assim sucede
mesmo quando a remuneragio reveste a
forma de uma subven¢io da comuna ou é
deduzida pela associagio do montante das
receitas cobradas (inst. 10 de Setembro de
1985, BO 31-17-83» — Lamy fiscal, tomo 2,
n.° 5018).

13. Verifica-se assim que o problema dos
regimes mistos teria merecido uma discusszo
muito mais aprofundada. Como, de resto,
nio ¢ abordado nas questdes prejudiciais,
sou de opinido que nio é conveniente dar
resposta sobre esse assunto.

2 — Regulamento grao-ducal de 22 de Outubro de 1979 rela-
tivo  sujeigiio das colectividades de direito piiblico a0 im-
posto sobre o valor acrescentado, Memorial A, p. 15542,
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14. Esteve também em questio na audiéncia
a autonomia das regides italianas e a possi-
bilidade de uma destas reservar apenas is
comunas o exercicio de uma determinada
actividade, segundo um regime juridico de
direito publico, ao passo que outra regido
deixa igualmente aos operadores privados a
tarefa de exercer a mesma actividade por
meio de contratos de direito privado.

15. Penso, como a Comissio, que neste
caso o legislador nacional tem o direito,
aplicando o critério das «distorcSes de con-
corréncia significativas», de sujeitar as acti-
vidades em questdo ao IVA, mesmo quando
elas sejam exercidas em determinadas partes
do territorio «no ambito do regime juridico
proprio dos organismos piiblicos» e sem que
existam distor¢des de concorréncia no plano
local.

16. Mas, entretanto, que deve fazer o juiz
chamado a decidir tal caso? Também ai
compartilho da opinizo da Comissio, de
que o juiz deveri sujeitar ao IVA A activi-
dade da comuna se chegar 4 conclusio que
a ndo sujeigdo & susceptivel de provocar sig-
nificativas distor¢des de concorréncia entre
os operadores estabelecidos em regices dife-
rentes do mesmo Estado-membro.

17. Mas como este problema também nzo
foi abordado nas questdes prejudiciais, pa-
rece que nio ¢ necessirio que o Tribunal
dele se ocupe nas suas respostas.

18. Proponho, em consequéncia, que sejam
respondidas a duas primeiras questdes reto-
mando, antes de mais, a resposta dada 3 pri-
meira questdo nos processos apensos 231/87
€ 129/88 e acrescentendo, a seguir, que
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«os Estados-membros nio sio obrigados a
excluir determinadas actividades da sujei¢do
ao IVA apenas pelo facto de na lei nacional
as mesmas serem qualificadas como “fun-
¢Ses administrativas” ou de forma anéloga».

19. No que respeita & guestdo c), poderd o
Tribunal reproduzir simplesmente a resposta
dada no n.° 2 da parte decisoria do acér-
ddo nos processos apensos 231/87 ¢ 129/88,
ou reformuli-la ligeiramente para melhor a
fazer corresponder ao alcance expresso da
questdo, que visa saber nfio tanto em que
condi¢des os Estados-membros sio obriga-
dos, em derrogagio do primeiro paragrafo
do artigo 4.°, n.° 5, a assegurar a sujeigao
das comunas, mas antes em que condigdes
estas tém direito, ndo obstante o segundo
parigrafo da mesma disposi¢iio, a que as ac-
tividades que exercem «na qualidade de au-
toridades puablicas» nfo sejam sujeitas a im-
posto.

20. Relembremos que, por forga do referido
segundo paragrafo, tal como o Tribunal o
interpretou no mencionado acérdao,

«os Estados-membros devem assegurar a tri-
butagio dos organismos de direito piblico
pelas actividades que exergam na qualidade
de autoridades publicas, quando tais activi-
dades possam ser igualmente desenvolvidas,
em concorréncia com tais organismos, por
particulares, e se a sua nio tributagio for
susceptivel de provocar distorgdes importan-
tes da concorréncia, mas nio tém a obriga-
¢io de transpor literalmente este critério
para o direito nacional nem de estabelecer
limites quantitativos de n#o tributagio»
(n.° 24).

21. Além disso, o Tribunal precisou mais
adiante, no n.° 32 do acérdio de 17 de
Outubro de 1989, que o facto de a aplica-
¢do desta limitacfio 4 regra da nio sujeigdo
implicar uma apreciagio de circunstincias

econémicas nao é susceptivel de privar de
efeito directo o artigo 4.°, n.° 5, de forma

«que um organismo de direito piblico pode
invocar (esta disposi¢io) para se opor &
aplicagio de uma disposicio nacional que
prevé a sujeicio ao IVA de uma actividade
praticada na qualidade de autoridade pu-
blica que nio figure no anexo D da sexta
directiva, desde que a sua nfo sujeigio nio
seja susceptivel de provocar na concorréncia
distorgoes de certa importdncia» (n.° 33).

22. Das consideragdes precedentes decorre
que, por forga do segundo parigrafo da re-
ferida disposigdo, os Estados-membros sio
nao s6 obrigados a assegurar a sujei¢iio ao
IVA dos organismos ptiblicos quando a sua
nio sujei¢do, prevista no primeiro pari-
grafo, possa conduzir a distor¢des de con-
corréncia de certa importincia, mas também
a ndo as sujeitar ao IVA se as distor¢des da
concorréncia a que a sua nao sujei¢do é sus-
ceptivel de conduzir ndo for «de uma certa
importancia», isto &, devem respeitar a regra
da nido sujeigio apesar de as distorgdes de
concorréncia serem possiveis, desde que es-
tas nio ultrapassem «uma certa importin-
cla»,

23. Para evitar qualquer equivoco que po-
deria derivar do facto de a questdo visar as
actividades que as comunas exercem «a ti-
tulo facultativo», assim como das respostas
propostas pela recorrente na causa principal,
que contrapde as actividades que as comu-
nas tém obrigagiio de exercer is que exer-
gam de forma facultativa, quero precisar —
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e o Tribunal podera igualmente fazé-lo na
fundamentagao do acérddo — que nao sio
esses os critérios que fazem com que as acti-
vidades das comunas se incluam ou nio nas
exercidas «na qualidade de autoridades pa-
blicas», ou escapem ou nio A sujei¢io. Em
particular, ndo sdo apenas as actividades que
as comunas exercem «a titulo facultativo»
que podem ser abrangidas pelo segundo pa-
ragrafo. Pelo contririo, resulta claramente
do acérddo de 17 de Outubro de 1989
(n.° 21) que as actividades visadas no se-
gundo parigrafo s3o exactamente as mes-
mas que as visadas no primeiro parigrafo:
quer sejam exercidas a tftulo facultativo
quer a titulo obrigatério, devem ser sujeitas
quando a sua ndo sujei¢io for susceptivel de
dar lugar a distorgdes de concorréncia de
uma certa importancia.

24, No que respeita & guestdo d), proponho
ao Tribunal que remeta para a resposta
dada no n.° 3 da parte deciséria do acor-
ddo nos processos apensos 231/87 ¢ 129/88,
n7o deixando de precisar, eventualmente, tal
como fez no n.° 27 deste acérddo, que, por
forca do terceiro parigrafo do artigo 4.°,
n.° 5 da sexta directiva, do facto dos Esta-
dos-membros ndo terem a obrigacio de ex-
cluir da sujei¢io obrigatéria as actividades
enumeradas no anexo D que sejam insignifi-
cantes, decorre que

«também ndo sio obrigados a fixar um li-
miar de ndo tributagio para as actividades
em causa»,

25.

Portanto, em conclusdo, proponho que o Tribunal dé as seguintes respostas is

questdes colocadas pela commissione di primo grado di Piacenza:

«1)

2)

O artigo 4.°, n.° 5, primeiro parigrafo, da sexta directiva deve ser interpre-
tado no sentido de que as actividades exercidas “na qualidade de autoridades
piblicas”, na acepgdo desta disposi¢do, sdo as desenvolvidas pelos organismos
de direito pablico no ambito do regime juridico que lhes & préprio, com exclu-
sao das actividades que exercam nas mesmas condigtes juridicas que os opera-
dores econémicos privados. Compete a cada Estado-membro escolher a téc-
nica normativa adequada para transpor para o direito nacional a regra da ndo
tributagio estabelecida por esta disposicio. Os Estados-membros néo sio obriga-
dos a excluir determinadas actividades da sujeicio ao IVA apenas pelo facto de na

lei nacional as mesmas serem qualificadas como “funcées administrativas® ou de
maneira andloga.

O artigo 4.°, n.° 5, segundo paragrafo, da sexta directiva deve ser interpre-
tado no sentido de que os Estados-membros sao obrigados a ndo assegurar a
sujei¢do dos organismos de direito piblico em relacdo is actividades que estes
exercam na qualidade de autoridades publicas, mesmo quando estas actividades
possam igualmente ser exercidas, em concorréncia com eles, por particulares,
desde que a sua nio sujeicio ndo seja susceptivel de dar lugar a distor¢oes
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significativas de concorréncia significativas, mas nfo tém a obrigagdo de trans-
por este critério literalmente para o seu direito nacional nem de definir limites
quantitativos de n@o sujei¢do.

3) O artigo 4.°, n.° 5 terceiro paragrafo, da sexta directiva deve ser interpretado
no sentido de que n@o obriga os Estados-membros a transpor para a respectiva
legislacao fiscal o critério do caricter nio insignificante como requisito de
tributagio das operacdes enumeradas na lista do anexo D. Em conseguéncia,
também ndo sdo obrigados a fixar um limiar de ndo tributagio relativamente ds
actividades em causa’.»

3 — As passagens sublinhadas so as alteragdes ¢ aditamentos propostos em relagio as respostas nos processos apensos 231/87 ¢
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