VREUGDENHIL / COMISSAO

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
MARCO DARMON
apresentadas em 16 de Janeiro de 1992 *

Senhor Presidente,
Senhores Juizes,

1. Na presente ac¢do, baseada nos artigos
178.° e 215.°, segundo parigrafo, do Tra-
tado CEE, a sociedade Industrie- en Han-
delsonderneming Vreugdenhil BV (a seguir
«Vreugdenhil») pretende a reparagio pelos
prejuizos que lhe foram causados pela Co-
missdo.

2. A acgiio tem de facto origem nas dificul-
dades com que a Vreugdenhil deparou para
reimportar para a Comunidade, ao abrigo
do regime das mercadorias ditas «de re-
torno», ou seja, com franquia dos direitos
de importagao, um lote de 211275 kg de
leite. O Tribunal ji travou conhecimento
com estas dificuldades na sequéncia do
reenvio prejudicial que deu lugar ao acér-
dao de 29 de Junho de 19891

3. Nessa decisao o Tribunal declarou que o
regime das mercadorias «de retorno»

«.. foi instituido pelo Regulamento (CEE)
n.° 754/76 do Conselho, de 25 de Marco
de 1976, relativo ao tratamento pautal apli-
civel &s mercadorias de retorno ao territério
aduaneiro da Comunidade (JO L 89, p. 1;
EE 02 F3 p. 52), que permite a reintrodu-
¢io na Comunidade, com franquia dos di-

* Lingua original: frances.
I — Vreugdenhil e o, (22/88, Colect., p. 2049).

reitos de importagdo, de mercadorias que
foram previamente exportadas.

Nos termos do n.° 1 do artigo 2.° do refe-
rido regulamento, com a redacgio que o
mesmo tinha na altura dos factos controver-
sos, ndo podiam ser consideradas mercado-
rias de retorno, designadamente aquelas
que, aquando da sua exportagio para fora
do territério aduaneiro da Comunidade, ti-
vessem sido objecto do cumprimento das
formalidades aduaneiras de exportacio com
vista A concessio de restituicdes ou de ou-
tros montantes instituidos 3 exportagio no
ambito da politica agricola comum.

Além disso, o Regulamento (CEE)
n,° 1687/76 da Comissdo, de 30 de Junho
de 1976, que estabelece as modalidades co-
muns de controlo da utilizagio e/ou do
destino dos produtos provenientes da inter-
vengdo, adoptado por forga das disposicoes
de habilitagio constantes dos. regulamentos
de base relativos is organizagdes comuns
dos mercados agricolas, estabelece medidas
para controlar a utilizagio e o destino dos
produtos provenientes da interven¢io. Este
texto foi completado pelo Regulamento
(CEE) n.° 45/84 da Comissdo, de 6 de Ja-
neiro de 1984 (JO L 7, p. 5), que nele inse-
riu um artigo 13.°-A por forga do qual as
mercadorias provenientes da intervencio,
em relagio as quais tenha sido constituida
uma caugdo, sio equiparadas aos produtos
que foram objecto do cumprimento das for-
malidades aduaneiras, com vista A concessio
das restituigdes A exportagio. Devido a este
facto estas mercadorias sio, em principio,
excluidas do regime de retorno, nos termos
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do n.° 1 do artigo 2.°° do Regulamento
(CEE) n.° 754/76 do Conselho; em casos
especiais podem, todavia, ser admitidas ao
mesmo, desde que a caucio constituida nio
seja restituida ou, se j4 tiver sido liberada, se
for pago um montante equivalente».

E mais adiante:

«O lote de leite em p6 em causa no pro-
cesso principal, proveniente das existéncias
do organismo de intervencdo da Republica
Federal da Alemanha, tinha sido exportado
para a Jord4nia nos termos do disposto no
Regulamento (CEE) n.° 3295/84 da Co-
missio, de 23 de Novembro de 1984, rela-
tivo ao fornecimento de diversos lotes de
leite em p6 a titulo de ajuda alimentar (JO
L 309, p. 16). A chegada a Acaba, o carre-
gamento tinha-se tornado inutilizavel como
ajuda alimentar na sequéncia de.um abolo-
recimento e de uma detrioragio da embala-
gem.»

A Vreugdenhil comprou entdo o citado lote
e remeteu-o inicialmente para a Alemanha,
a seguir para os Paises Baixos, onde o leite
em pb ficou- depositado na Van der Kolk.

Ambas as empresas solicitaram 2 alfindega
neerlandesa de Amersfoort autorizagio para

reimportar o leite .em questio ao abrigo do

regime das mercadorias de retorno.

Em duas decisoes de 5 e de 8 de Janeiro de
1987, tomadas em nome do ministro com-
petente, o inspector das alfindegas e outros
"impostos indirectos de Amersfoort indeferiu
este pedido e obrigou a Van der Kolk ao
pagamento de um imposto sobre a importa-
cio de 848 374,80 HFL. A fundamentagio
de ambas as decisdes especifica designada-
mente que, por forca do artigo 13.°-A do
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Regulamento n.° 1687/76, as mercadorias
em causa, provenientes da intervencio, sO
podem ser consideradas como mercadorias
de retorno na acepgio do artigo 2.° do Re-
gulamento n.° 754/76 se for pago um mon-
tante equivalente ao da caugdo liberada no
momento da anterior exportagdo. Dado que
ndo era esse o caso, nio pode ser aplicada a
franquia prevista para as mercadorias de re-
torno. '

A Vreugdenhil e a Van der Kolk interpuse-
ram recurso de anulagio destas decisdes no
College van Beroep voor het Bedrijfsleven.
Alegaram, designadamente, que o artigo
13.°-A,  aditado a0 Regulamento
n.° 1687/76 pelo Regulamento n.° 45/84,
era invilido dado que a Comissdo ndo era
competente para revogar as disposicoes do
Regulamento n.° 754/76 do Conselho.

O 6rgdo jurisdicional nacional decidiu sus-
pender a sua decisio e submeter ao Tribunal
de Justica a seguinte questdio prejudicial:

«O artigo 13.°-A do Regulamento (CEE)
n.° 1687/76 da Comissdo, inserido pelo
Regulamento (CEE) n.° 45/84 da Comis-
sdo, & valido?» 2.

4. A esta questdo respondeu o Tribunal de-
clarando o citado artigo 13.°-A invélido,
dado nio poder a Comissdo basear a sua
competéncia para adoptar uma disposigao
desse tipo nos seus poderes executivos em
matéria agricola enquanto o objecto da me-
dida em causa tem a ver com o regime de
retornos e portanto com o direito adua-
neiro, sector abrangido por uma exaustiva
regulamentagio do Conselho?3.

2 — Pontos 3 a 10.
3 — V. os pontos 21 a 25.
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5. Tal como se refere na acgdo, o presi-
dente do College van Beroep voor het Be-
drijffsleven ordenou, em 29 de Maio de
1990, que a administracio neerlandesa
devolvesse o  citado  imposto  de
848 374,80 HFL. Em 15 de Junho de 1990,
a Vreugdenhil solicitou 4 Comissio o reem-
bolso de determinadas despesas derivadas da
obrigacdo de efectuar o pagamento do refe-
rido imposto: em primeiro lugar, as despesas
com a constituicio de uma garantia banca-
ria dado que a administragdo neerlandesa ti-
nha aceitado aguardar a decisio do pro-
cesso judicial para receber entdo o imposto
sob a condigao de que a Vreugdenhil pa-
gasse juros sobre o montante do imposto a
taxa legal em vigor nos Paises Baixos e
mantivesse uma garantia banciria; em se-
gundo lugar, os juros que a Vreugdenhil te-
ria recebido se o valor correspondente ao
imposto estivesse em seu poder durante o
periodo de 7 de Julho de 1988, data em que
Vreugdenhil, atento o custo da garantia
banciria e dos juros a pagar, optou por
efectuar o pagamento do imposto, até 25 de
Junho de 1990, data em que o imposto lhe
foi restituido. Reclamou do mesmo modo as
despesas relativas a defesa dos seus direitos
no College van Beroep voor het Bedrijfsle-
ven ¢ no Tribunal de Justica. Em carta de
17 de Julho de 1990, a Comissao recusou
admitir a sua responsabilidade pela produ-
¢io dos prejuizos invocados.

6. A instituicAo comunitiria deduziu uma
excep¢io de inadmissibilidade baseada na
circunstincia de a demandante nio ter de-
monstrado que um procedimento através da
jurisdigio nacional lhe nio tivesse permitido
alcangar a reparagio pelo prejuizo que de-
clara ter sofrido. Na réplica, deduz uma se-
gunda excep¢io de inadmissibilidade ba-
seada na falta de prova de que a Vreugde-
nhil nio repercutiu sobre o seu cliente, so-
bre a sua seguradora ou sobre o organismo
de intervengao, o risco da impossibilidade
de reimportagio.

7. Afastemos liminarmente a segunda ex-
cepcio de inadmissibilidade. Trata-se, de
facto, de um argumento que se prende com
a realidade do prejuizo alegadamente so-
frido pela Vreugdenhil e, portanto, com a
questio de fundo. Mesmo considerado
como fundamento de fundo, mostra-se
completamente inadmissivel, na medida em.
que a Comissio apenas o deduziu na sua
wéplica, ao contririo do que determina o
artigo 42.°, n.° 2, do Regulamento de Pro-
cesso, nio tendo a Vreugdenhil podido por
isso pronunciar-se quanto ao mesmo du-
rante a fase escrita. Sugerimos assim que
seja imediatamente posto de parte.

8. A primeira excepgio de inadmissibilidade
reporta-se A jurisprudéncia do Tribunal de
Justiga nos termos da qual:

«Quando um particular se julga lesado pela
aplicagdo de um acto normativo comunita-
rio que considera ilegal, cuja aplicacio seja
confiada s autoridades nacionais, dispoe da
possibilidade de impugnar a respectiva vali-
dade, no momento da sua aplicagso, pe-
rante o 6rgao jurisdicional nacional, no Am-
bito de um processo em que sejam partes o
mesmo particular e a autoridade interna. O
orgao jurisdicional nacional pode, ou
mesmo deve, nas condi¢oes do artigo 177.°,
submeter ao Tribunal de Justica uma ques-
to quanto a validade do acto comunitario
em causa. Contudo, a existéncia deste tipo
de acgio s6 serd de molde a garantir de
modo eficaz a protecgio dos particulares in-
teressados se for susceptivel de conduzir a
reparagiio do prejuizo invocado» 4.

9. A jurisprudéncia do Tribunal faz, por-
tanto, depender a admissibilidade da accao

4 — Acérdio de 12 de Abril, Unifrex, n.° 11 (281/82, Recueil,
. 1969); de 25 de Outubro de 1972, Hacgeman (96/71,
Y{ecucil, . 1005); de 27 de Margo de 1980, Sucrimex
(133/79, F(ccucil, p. 1299), ¢ de 10 de Junho de 1982, In-
teragra (217/81, Recueil, p. 2233).
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para investigacdo de responsabilidade extra-
contratual da possibilidade que o interes-
sado teria ou nio de alcangar junto dos 6r-
gdos jurisdicionais nacionais a completa re-
paragio do seu prejuizo 5.

10. Logo de inicio, com efeito, a Vreugde-
nhil recorreu ao tribunal nacional e, através
de reenvio prejudicial, foi submetida ao Tri-
bunal de Justica a questdo da validade do
artigo 13.°-A do citado regulamento. Este
procedimento permitiu que fosse indemni-
zada a’ maior parte do prejuizo que a
Vreugdenhil considera ter sofrido. E, po-
rém, a reparagio de prejuizos de algum
modo «acessérios» que a demandante soli-
cita hoje. Ela reclama, com efeito, recor-
démo-lo, a. reparacio de um prejuizo que
provém, por um lado, da obrigacio que su-
portou de efectuar pagamentos a terceiros, a

saber, o estabelecimento bancirio que lhe

concedeu a garantia e o gabinete de advo-
gados ou de consultores que assumiram a
defesa dos seus interesses e, por outro lado,
de quanto deixou de ganhar devido 4 ausén-
cia no seu patriménio de um valor indevida-
mente pago 4 administragdo nacional.

11. Ora, o Tribunal de Justica ji remeteu
para o juiz nacional a tarefa de decidir so-
bre estas dificuldades.

12. No acérdio Roquette I1¢, embora a re-
corrente tenha conseguido, através de acor-
dao prejudicial?, que a cobran¢a de mon-

5 — Para uma reflexdo doutrinal, ver Joliet, R.: Le droit insti-
tutionel des Cc és europé le contentieux,
Ligge 1981, p. 250; Waelbroeck, M., Louis, J.-V., Vignes,
D., Dewost, J.-L., ¢ Vandersanden, G., em Mégret, J.: Le
droit de la Communauté économique européenne, tomo 1,
vol. 10, 1983, p. 280; Vandersanden, G., e Barav, A.:
Contenticux communautaire, Bruylant, Bruxelas 1977,
p. 316; Boulois, J., e Chevallier, R:-M.: Grands arrées de
Ia Cour de justice des Communautés européennes, tomo 1,
59 edigdo 1991, p. 412 e seguintes; Rideaun, J., ¢ Charrier,
J,-I.l,.szo Code de procédures européennes, Litec 1990,
p. 180. :

6 — Acordao de 21 de Maio de 1976 (26/74, Recueil, p. 677).

7 — Acordio de 12 de Novembro de 1974, Roquette I (34/74,
Recueil, p. 1217).
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tantes compensatorios monetarios sobre de-
terminados produtos fosse julgada contraria
a um regulamento de base do Conselho e,
ap6s. decisao do Tribunal de instancia de
Lille, fossem: reembolsados os valores inde-
vidamente pagos, o Tribunal de Justi¢a jul-
gou inadmissivel a ac¢do na parte baseada
no artigo 215.°, paragrafo segundo, do Tra-
tado CEE, decidindo que .

«... 0 Processos que tém por objecto a resti-
tuicio dos montantes recebidos por conta
da comunidade inserem-se na competéncia
dos érgaos jurisdicionais internos e devem
por estes ser resolvidos mediante aplicacdo
do respectivo direito nacional, na medida
em que o direito comunitirio nada dispoe
sobre a matéria;

na auséncia de disposi¢des comunitdrias,
compete actualmente as autoridades nacio-,
nais decidir, em caso de restitui¢dgo de quan-
tias indevidamente recebidas, todas as gues-
tées acessotias a ela ligadas, tais como o even-
tual pagamento de juros»®. '

13. Em contrapartida, no mesmo acérddo,
o Tribunal examinou a questio de fundo da
eventual responsabilidade da Comunidade
relativamente a produgio de um dano dis-
tinto, invocado pela demandante, resultante
duma ofensa 4s condicdes da concorréncia®.

14. A jurisprudéncia do Tribunal leva assim
4 distingiio entre o prejuizo que € acessorio
da restituigio dos valores indevidamente re-

8 — Pontos 11 ¢ 12, sublinflado nosso.

9 — Pontos 15 a 25; v. sobre este ponto Joliet, R., ja referido,
pp. 254 € 255,
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cebidos e um prejuizo distinto deste, para
efeitos de determinar se a acgdo de indem-
nizagio obedece ou ndo ao prévio esgota-
mento dos meios processuais internos. So-
mente o pedido de reparagio daquele ul-
timo prejuizo pode ser dirigido directa-
-mente ao Tribunal de Justica.

15. Esta jurisprudéncia tem coeréncia.
Desde o momento em que o Tribunal de
Justica remete os operadores econémicos
para um recurso junto dos érgaos jurisdicio-
nais nacionais contra os actos assumidos pe-
las administragses dos Estados-membros
para execugdo das normas comunitirias
consideradas ilegais, esses érgios jurisdicio-
nais devem igualmente ser competentes para
decidir das questdes acessorias aos pedidos
de devolugio dos valores indevidamente pa-
gos. Decidir de outra forma levaria a que se
obrigassem os ‘operadores econémicos inte-
ressados a repartir acgdes, propondo simul-
taneamente uma acgfo junto do érgio juris-
dicional nacional a fim de obter, apés o
reenvio prejudicial e a declaragio de invali-
dade, a devolugiio do indevidamente pago e
uma acgfo para efectivagiio da responsabili-
dade extracontratual no Tribunal de Justica,
pedindo a indemnizagio pelos prejuizos
acessorios. Tal seria fonte de complicacaes
tanto para os interessados como para o Tri-
bunal de Justica, solicitado a pronunciar-se,
devido a questdes acessorias, acerca do
principio da responsabilidade da Comuni-
dade, embora a propria invalidade do
mesmo acto permitisse obter no tribunal na-
cional, a reparagio pelo prejuizo principal.
Por outro lado, no estado actual da juris-
prudéncia do Tribunal de Justica, sio dife-
rentes as condigBes em que se verifica a res-
ponsabilidade extracontratual da Comuni-
dade das que podem acarretar a invalidade
duma norma comunitiria. Consequente-
mente, ndo hi necessidade de insistir no in-
teresse de que o conjunto das questdes aces-
sérias A repeticio do indevido seja julgado
pelo tribunal nacional, apés reenvio prejudi-
cial e apreciagio pelo Tribunal de Justica da
validade do acto comunitario em causa.

16. E certo que, na medida em que deter-
minados destes prejuizos acessorios decor-
rem frequentemente da obrigacio em que o
operador econémico se vé de proceder a pa-
gamentos, nio 4 administracio nacional,
mas a terceiros, tais como um estabeleci-
mento bancério, um gabinete de advogados
ou consultores juridicos, a solugio encon-
trada pela jurisprudéncia do Tribunal de
Justica, em nossa opinido, tem necessaria-
mente por consequéncia levar a que, con-
forme o caso, o tribunal nacional condene o
Estado no pagamento de valores suplemen-
tares e nio apenas 4 devolugio dos que in-
devidamente recebeu.

17. Com efeito, foi ao declarar no acérdio
Roquette II, j4 referido, que resulta das dis-
posigdes relativas aos recursos proprios das
Comunidades

«.. que compete s autoridades nacionais
assegurar, por conta da Comunidade e de
acordo com as disposi¢ses do direito comu-
nitirio, a cobranga de um certo niimero de
receitas, entre as quais os montantes com-
pensatérios monetérios» 19,

que o Tribunal de Justica devolveu aos or-
gaos jurisdicionais nacionais a tarefa de de-
cidir sobre as questdes acessérias ao pedido
de reembolso, ¢ designadamente o paga-
mento de eventuais juros. Em nosso critério,
€ assim necessdrio interpretar a decisio do
Tribunal de Justica como tendo por conse-
quéncia necessiria nao apenas dar ao tribu-
nal nacional a possibilidade de condenar a
administragio nacional no pagamento de
outros valores para além dos indevidamente
recebidos, mas também conferir ao Estado-
-membro o direito a reclamar da Comuni-
dade o reembolso deste valores dado que
apenas gere o sistema dos recursos préprios
da Comunidade «por conta da Comuni-
dade». Embora, segundo parece, esse pro-

10 — N.° 9.
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blema nunca tenha sido decidido pela juris-
prudéncia do Tribunal de Justiga, entende-
mos que, uma vez que a indemnizagio por
estes prejuizos acessorios tem a sua causa na
ilegalidade da norma comunitdria aplicavel,
cabe naturalmente & Comunidade suportar
as consequéncias . financeiras. Dificilmente,
sem divida, e muito justamente em nossa
opinidio, os tribunais nacionais aceitario
condenar o Estado-membro em causa sem
que este tenha cometido qualquer erro, se
nio for certo que o Estado, condenado em
vez da Comunidade, serd reembolsado dos
montantes pagos. :

18. Uma eventual deciszo da Comissdo que
recuse assumir esta indemnizagio acesséria
serd de qualquer modo impugnavel junto do
Tribunal de Justica, através de acgdo de
anulagdo a propor pelo Estado-membro in-
teressado.

19. Ndo serd de mais insistir para que o
Tribunal esclarega estas consequéncias no
acordao a proferir, a fim de evitar as difi-
culdades que analisaremos na sequéncia das
nossas conclusdes, e que tém origem nas in-
terpretagdes que por vezes os tribunais na-
cionais tém de elaborar num dominio mar-
cado por decisdes «aparentemente contradi-
torias» 11,

20. Apliquemos estes principios aos elemen-
tos do caso vertente. O pedido de juros re-
lativo ao valor do imposto indevidamente li-
quidado est3, sem divida, sujeito ao prévio
esgotamento dos meios processuais nacio-
nais, sendo um pedido desse tipo explicita-
mente qualificado como questio acesséria
pelo acérdio do Tribunal de Justica Ro-

11 — Waelbroeck, Louis e Vandersanden: op. cit., p. 279.
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quette 11, ja referido. Em nosso entender,
suceders o mesmo com as despesas para a
constituicdo de uma garantia bancaria, cujo
reembolso é também solicitado ao Tribunal.
Com efeito, como ji referimos, a adminis-
tragio neerlandesa aceitou que a Vreugde-
nhil nfo pagasse imediatamente o imposto,
sob condicio de obter uma garantia banci-
ria e suportar os juros 2 taxa legal em vigor
nos Paises Baixos. Apés algum tempo, a
Vreugdenhil considerou que lhe era menos
oneroso efectuar o pagamento do imposto
antes mesmo da decisio do processo preju-
dicial. Os juros pagos 4 administragdo neer-
landesa foram-lhe devolvidos na sequéncia
do acordio do College van Beroep voor het
Bedrijfsleven. As despesas com a constitui-
¢ao de uma garantia bancéria ficaram a seu
cargo. O pedido de reembolso destas despe-
sas, em nossa opinido, tem a mesma natu-
reza que o pedido de juros relativamente ao
montante ‘do imposto indevidamente pago.
Com efeito, a garantia bancaria ndo tinha
outro objectivo senao permitir que a Vreug-
denhil ndo pagasse imediatamente o im-
posto, conservando assim o correspondente
valor no seu patriménio.

21. Por dltimo, no que respeita as despesas
com a defesa dos seus direitos nas alfande-
gas neerlandesa e alema e no College van
Beroep voor het Bedrijfsleven e no Tribunal
de Justica, & de ressaltar que, em muitos dos
Estados-membros, as despesas de remunera-
¢io de um advogado ou de um represen-
tante fazem parte das despesas do processo
judicial 12. Ora, a Vreugdenhil viu o seu pe-
dido ser deferido pelo College van Beroep
voor het Bedrijfsleven e, contrariamente ao
que por erro foi indicado na fase oral, ob-
teve a condenagio da administragio neer-
landesa no pagamento do valor de
41000 HFL a titulo de despesas relativas,
designadamente, ao processo prejudicial,

12 — Jgualmente neste sentido dispGe o artigo 73.° do Regula-
mento de Processo do Tribunal de Justiga.
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honoréarios e despesas de viagem dos seus
advogados. Persiste, contudo, a davida so-
bre se estas despesas cobrem ou ndo inte-
gralmente os custos suportados pela Vreug-
denhil. Mesmo que esta condenagio nio
seja suficiente para abranger as despesas
neste campo efectuadas, a natureza de pre-
juizo acessério que assumem parece dificil-
mente contestivel. Caso o Tribunal tenha
que decidir sobre 0o montante do prejuizo,
convém analisar se nfo se trata aqui de um
dano relativamente ao qual ji foi obtida
uma indemnizagfo, pelo menos parcial.

22. No tocante as despesas que se prendem
com as diligéncias junto das alfindegas
neerlandesa e alema, parecem ser as que um
operador econémico que pratique com fre-
quéncia operagdes de importacio ou de ex-
portagio tem de suportar, pelas circunstin-
cias proprias da sua actividade econémica, e
nio podem, em nosso critério, ser qualifica-
das como prejuizo.

23. Consequentemente, 0s prejuizos cuja
reparagio & reclamada pela Vreugdenhil
através da presente acgfio devem ser qualifi-
cados como acessérios relativamente i de-

volugiio do imposto indevidamente pago.

24, Por outro lado, niic se nega que os im-
postos sobre a importagio de produtos agri-
colas fazem parte dos recursos proprios da
Comunidade. A administragio neerlandesa
recebeu, assim, o imposto controvertido por
conta da Comunidade. Consequentemente,
competia 4 demandante solicitar junto dos
tribunais neerlandeses a reparagio pelos
prejuizos acessérios relativos ao montante
indevidamente pago por ela invocado. Nio
o tendo feito, a acgio deve liminarmente ser
considerada como inadmissivel, em confor-
midade com a jurisprudéncia do Tribunal
no processo Roquette II.

25. A demandante afirma que nfo era seu
dever propor uma acgio desse tipo junto
dos 6rgdos jurisdicionais neerlandeses, na
medida em que, segundo a jurisprudéncia
do College van Beroep voor het Bedrijfsle-
ven, a responsabilidade do Estado neerlan-
dés nfo existe quando este se limita a dar
aplicagdo a uma regulamentagio comunita-
ria ilegal 13. Segundo a demandante, esta ju-

.risprudéncia tem suporte no acérdio Asteris

do Tribunal de Justiga ™4,

26. Com efeito, este acérdio entendeu que,
quando um acérddo anterior tenha decidido
que a responsabilidade pela ilegalidade da
norma comunitdria em causa cabe 4 Comu-
nidade, ndo pode com o mesmo funda-
mento ser invocada a responsabilidade de
uma autoridade nacional que nada mais fez
que executar a regulamenta¢io comuniti-
ria 15,

27. Parece-nos, porém, que a situagio no
presente caso é diferente. Relativamente ao
processo Asteris, o Tribunal de Justiga, atra-
vés de dois acérdios proferidos no mesmo
dia 16, tinha anteriormente anulado o regula-
mento litigioso adoptado pela Comissio e
considerado improcedente i acgio para
efectivagao de responsabilidade extracontra-
tual, com base em que a ilegalidade decla-
rada no primeiro acérdio

«ndio pode, contudo, ser considerada como
integrando violagio caracterizada de uma
norma superior de direito, ou ignorincia,
manifesta e grave, pela Comissao dos limites
dos seus poderes...» 17,

13 — Acérdio de 12 de Julho de 1989, Krohn/Hoofdproduke-
schap voor Akkerbouwprodukren.

14 — Ac6rdio de 27 de Setembro de 1988 (106/87 a 120/87,
Colect., p. 5515).

15— V.n 17 a 19,

16 — Acérdios de 19 de Dezembro de 1985, Grécia/Comissio
(192/83, Recueil, p. 2791) ¢ Asteris/Comissio (194/83 a
206/83, Recueil, p. 2815).

17 — 194/83 a 206/83, j4 referido, n.° 23,
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Ora, nesse processo - estava em causa o
modo de calcular os coeficientes destinados
a determinar o montante de ajudas 2 produ-
¢do e, tal como o advogado-geral Sir Gor-
don Slynn fizera notar:

«Foi muito correctamente que se nao suge-
riu que este tipo de acgBes possam apenas
ser propostas junto de um. 6rgdo jurisdicio-
nal nacional contra um organismo.de inter-
vencio grego. Se foi demonstrado que o
calculo das ajudas ¢ ilegal, ndo compete ao
organismo de intervencdo nacional voltar a
calcula-las segundo os métodos apropriados.
Apenas a Comiss#o est habilitada a fazé-lo
com base numa decisio do Tribunal de Jus-
tiga» 18,

28. Por conseguinte, a anulagdo através do
acordio do Tribunal de Justica de 19 de Se-
tembro de 19851% do regulamento litigioso
ndo se destinou a reparar o prejuizo sofrido
pelos demandantes, uma vez que convidava
a Comissao a adoptar novo modo de cél-
culo das ajudas em questio?’, mas, en-
quanto aguardavam, as demandantes tive-
ram de se contentar com as ajudas de valor
inferior que lhe tinham sido concedidas. Em
consequéncia, e retomando uma distingo
preconizada pela doutrina?! que, em nossa
opinido, parece reflectir fielmente a juris-
prudéncia do Tribunal de Justica, os deman-
dantes no processo Asteris nio podiam ob-
ter o ressarcimento através do tribunal na-
cional, na medida em que pretendiam bene-
ficios cuja concessio a regulamentagio co-
munitiria tinha ilegalmente omitido; - ao
contririo, ‘'no presente -caso, tal como no
processo Roquette II, os meios processuais
internos permitiam alcangar a indemnizagao
pelo prejuizo sofrido, por meio do pedido

18 — Recueil, p. 2817.
19 — 192/83, ja referido.
20 — 192/83, ja referido, n.° 36.

21 — Designadamente Joliet, R.: op. cit., p. 250 a 258; Wael-
broeck, Louis e Vandersanden: op. cit.,, p. 279; Rideay, J.,
e Charrier, J.-L.: op. cit., p. 184 a 186. '
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de devolugio das somas indevidamente pa-
gas. :

29. Ressalte-se igualmente que, no processo
Asteris, se tratava de obter através do tribu-
nal nacional, colocando em jogo a respon-
sabilidade do Estado grego, a reparagdo pelo
mesmo prejuizo cuja indemnizagdo fora pe-
dida numa acgio proposta para efectivagio
da responsabilidade extracontratual da Co-
munidade que tinha sido julgada improce-
dente. Em contrapartida, o Tribunal de Jus-
tica nio tomou até agora qualquer decisio
sobre a responsabilidade extracontratual da
Comunidade, dado esse ser precisamente o
objecto da vertente acgdo.. O acérddo Aste-
ris ndo é sendo a aplicagdo do principio ge-
ral «non bis-in idem». A responsabilidade da
administragZo nacional que actuou em nome
da Comunidade n3o pode ser invocada,
uma vez que o Tribunal de Justica ja enten-
deu que a ilegalidade em causa era imputi-
vel 3 Comunidade, mas nio estavam reuni-
das as condi¢bes que permitissem a verifica-
¢io da sua responsabilidade.

30. Foi sem divida a extrema subtileza da
elaboragdo jurisprudencial do Tribunal de
Justiga que levou o College van Beroep voor
het Bedrijfsleven a considerar, segundo pa-
rece, erradamente, com fundamento no ci-
tado acordio Asteris, que nao podia ser
concedida 3 Vreugdenhil qualquer repara-
¢io pelos prejuizos acessorios invocados.

31. Contudo, qualquer que seja a aprecia-
¢do que se faga desta jurisprudéncia, é ne-
cessirio, em nosso critério, -prestar atengao
3 circunstincia de o pedido de reparagio
pelos prejuizos acessorios citados estar des-
tinada ao fracasso no tribunal neerlandés,
tendo em atengio o estado actual do diréito
interno aplicavel. Efectivamente, nio se
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pode censurar a Vreugdenhil por nio ter
proposto uma ac¢io desse tipo junto do
College van Beroep voor het Bedrijfsleven.
Tal como ja realgimos nas nossas conclu-
sdes no processo Roquette/Comissio 22,

«Quando as vias judiciais nacionais nio per-
mitem garantir ao operador em causa a efi-
caz protecgao dos seus direitos, a excepgio
da acgio paralela deixa de ser admissivel,
porque efectivamente n#o existe ac¢io para-
lela.» 23,

32. Certamente se pode objectar que com-
petia & Vreugdenhil contestar a citada juris-
prudéncia do College van Beroep voor het
Bedrijfsleven e solicitar-the que submetesse
ao Tribunal de Justica um pedido de decisao
prejudicial a fim de saber se o direito comu-
nitirio deve ser interpretado no sentido de
obrigar o juiz nacional a decidir sobre as
questdes acessbrias A repetigao do indevida-
mente pago. No processo Roquette I, o tri-
bunal de instancia de Lille negou a conces-
sAo de juros, sustentando que os valores in-
devidamente recebidos pela administragio
francesa foram imediatamente creditados no
or¢amento da Comunidade?*. A Roquette
nio interpds recurso dessa decisio e, em
consequéncia, o Tribunal de Justica, consi-
derou por este motivo inadmissivel a acgio
para efectivagio de responsabilidade extra-
contratual que tinha sido proposta.

33. Nao sugerimos que o Tribunal de Jus-
tiga proceda do mesmo modo no presente
processo. Com efeito, dois argumentos nos
parecem militar a favor da admissibilidade
da acgdo. Por um lado, a Vreugdenhil era
aqui vitima da jurisprudéncia estabelecida
nos tribunais nacionais, enquanto que, ao
que parece, mesmo face ao direito fran-
cés25, a decisio do tribunal de instancia de

22 — Ac:r)d.’(o de 30 de Maio de 1989 (20/88, Colect., pp. 1553,
1561).
23 — N.° 15,

24 — V. Colect., p. 682,
25 — V. Colect., p. 684.

Lille podia ser impugnada. Se, consequente-
mente, havia razio para censurar a Ro-
quette por nio ter interposto recurso da-
quela decisgo, uma censura dessas nio &
pertinente no caso vertente. Por outro lado,
o cardcter subsididrio que a doutrina 26 re-
conhece 2 acgo para efectivagio de respon-
sabilidade extracontratual relativamente aos
meios processuais nacionais parece ter por
consequéncia que, caso nio possa ser accio-
nada a responsabilidade do Estado que actre
por conta da Comunidade, compete 3 Co-
munidade assumir essa responsabilidade. A
necessidade de prévio esgotamento dos
meios processuais internos, que por vezes
tem sido criticada pela doutrina?, tem, em
nosso entender, como contrapartida ser a
Comunidade obrigada a «uma garantia»
para os casos em que a indemnizagio por
um prejuizo que tenha causa na ilegalidade
dum acto comunitrio, por uma ou por ou-
tra razio, nio pode ser alcancada através
do tribunal nacional sem gue tal circunstincia
se deva a facto da responsabilidade do deman-
dante. Logicamente que se o indeferimento
pelo tribunal nacional do pedido de indem-
nizagdo pelos prejuizos acessérios tem causa
num comportamento imputivel ao deman-
dante — por exemplo, a insuficiéncia das
provas oferecidas — ser4 inadmissivel uma
eventual acgfio no Tribunal de Justica para
efectivagiio de responsabilidade extracontra-
tual.

34. Em nosso critério, trata-se apenas de
aplicar o principio «do direito ao juiz legal»
cuja importancia fundamental para a ordem
juridica comunitéria foi reconhecida pela ju-
risprudéncia do Tribunal de Justica2%. Nio
é admissivel que, devido a dualidade das
duas ordens juridicas, contudo estreitamente
ligadas, um particular que considere ter so-

26 — Por exemplo, Joliet, R.: op. cit, p. 250; Rideau, J., e
Charrier, J.-L.: op. cit., p. 193; Boulouis, J., e Chevallier,
R.-M.: op. cit,, 5% edigao, p. 424.

27 — Por exemplo Boulouis, J,, ¢ Chevallier, R.-M.: op. cit., 3%
ediglo, p. 462.

28 — Ac6rdio de 15 de Maio de 1986, Johnson (222/84, Co-
lect, p. 1651), ¢ de 15 de Outubro de 1987, Heylens
(222/86, Colect., p. 4097).
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frido um prejuizo nio possa encontrar um
orgio jurisdicional que decida se o seu pe-
dido & ou nio procedente.

35. Consequentemente, nao pode impu-
tar-se a inadmissibilidade da presente ac¢do
3 Vreugdenhil pelo nio esgotamento dos
meios processuais nacionais, mesmo que O
recurso a estes fosse o caminho natural para
alcancar a reparagio pelos prejuizos invoca-
dos, na medida em que estas vias proces-
suais nio eram susceptiveis de lhe permitir
alcancar aquele resultado.

36. Debrucemo-nos agora sobre a anilise
da questdo de fundo na acgdo. '

37. A demandante afirma desde logo que a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica se-

gundo a qual a responsabilidade da Comu-

nidade s6 se verifica

«perante a violagdo suficientemente caracte-
rizada de uma norma superior de. direito
que proteja os particulares» 2

s6 pode ter aplicagio quando a alegada ile-
galidade diz respeito a

«um acto’ normativo que implica opgdes de
politica econdmica» 30.

Tal ndo se verifica no caso vertente, dado
que a Comissao actuou fora de qualquer
competéncia.

29 — Por exemplo, acérdio de 2 de Dezembro de 1971, Aktien-
-Zuckerfabrik Schoppensted/Conselho, n.° 11 (5/71, Re-
) cueil, p. 975). - R .
30 — Idem, n.° 11.
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38. Esta tomada de posigio por parte da
demandante parece, com efeito, necessaria a
aceitacio do seu pedido. Afigura-se que, se
Ihe fossem aplicados os critérios definidos
pela citada jurisprudéncia, o seu pedido in-
demnizatoério devia necessariamente ser in-
deferido. Inspirada, segundo a doutrina’!,
na «Schutznormtheorie» desenvolvida no di-
reito alemio designadamente a partir do ar-
tigo 34.° da Lei Fundamental, a exigéncia
da violagio de «uma norma superior de di-
reito que proteja os particulares» ndo parece
estar preenchida no caso da violagao da dis-
tribuicio de competéncias entre as institui-
¢Oes comunitarias, distribuigio essa cujo ob-
jectivo, tal como salientou o acoérdio do
Tribunal de Justica Parlamento/Conselho 2
¢ defender o equilibrio institucional preten-
dido pelos tratados3 e nio proteger os di-
reitos subjectivos deste ou aquele particular.
O advogado-geral Capotorti, nas suas con-
clusses no processo Bayerische HNL/Con-
selho e Comissao?*, considerou que 2 exi-
géncia da violagao de uma regra que atribua
direitos subjectivos aos particulares

«exclui j4 a responsabilidade no caso de vio-
lagio duma norma processual ou de forma
dos actos regulamentares; as normas deste
tipo ndo conferem geralmente direitos sub-
jectivos aos particulares, mesmo que, inega-
velmente, seja possivel que o acto regula-
mentar viciado por razdes processuais ou de
forma seja invalido» 33 »

Mesmo se as normas de competéncia, rigo-
rosamente falando, nio sio disposictes for-

31 — Joliet, R, p. 2277; Boulouis e Chevallier, 39 edigao, p. 445.
32 — Acérdio de 22 de Maio de 1990 (C-70/88, Colect.,

p. 1-2041). >
33 — V.osn.% 21 e 22

34 — Acérdio de 25 de Maio de 1978 (83/76 e '94/76, 4/77,
15/77 e 40/77, Recueil, p. 1209, 1227). :

35 — Recueil, p. 1233.
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mais ou processuais, aproximam-se delas em
medida notavel.

39. Ora, parece que o anterior acérdio
Vreugdenhil exclui claramente que o artigo
13.°-A em causa possa ser considerado
como um acto normativo que implica op-
¢oes de politica econémica. Na verdade, o
Tribunal de Justica entendeu que o objecto
desta norma era alheio ao dominio da poli-
tica agricola comum e que,

«através deste artigo a Comissdo quis impe-
dir que o regime de mercadorias de retorno
fosse utilizado para perpetrar fraudes em
detrimento dos fundos comunitrios e mais
especialmente para reintroduzir no mercado
comunitario, com franquia de direitos de
importagio, mercadorias provenientes das
existéncias de intervengdo e vendidas a pre-
¢os inferiores ao do mercado comuniti-
rio» %7,

40. Tratava-se, de facto, de uma medida de
coordenagio administrativa destinada a lu-
tar contra a fraude. Ora, se se pode consi-
derar, como certos autores, que «a respon-
sabilidade dos poderes ptiblicos no dominio
econdmico apresenta caracteristicas tdo par-
ticulares que é praticamente impossivel con-
ceber um regime que possa, sem perigos
graves ou resultados incoerentes, afastar a
falta grave» 3%, j4 nao sera talvez o mesmo
perante um erro puramente juridico, quando
esse erro cause prejuizo a um ou mais parti-
culares. Tal como uma parte da doutrina
realgou, «devem ser menos exigentes os cri-
térios delimitadores de uma infrac¢iio contra

36 — N.° 17,
37 — N.° 18,
38 — Boulouis, J., ¢ Chevallier, R.-M.: op cit., 3¢ cdigIo, p. 451.

actos nao normativos ou que, ainda que re-
gulamentares, nio impliquem opgdes de po-
litica econémica» 3.

41. A presente ac¢do d4 ao Tribunal de Jus-
tica ocasido para precisar a sua jurisprudén-
cia em matéria de responsabilidade e para
tragar uma graduac¢io da infrac¢io em fun-
¢io das caracteristicas do acto impugnado.
Com efeito e segundo nos parece, nio se
pode tratar da mesma forma os requisitos da
responsabilidade quando o acto impugnado
se inclui no ambito da politica econémica,
onde a instituigdo comunitaria dispoe de um
largo poder de apreciagio, estando encarre-
gada de seguir a evolug¢do quotidiana e por
vezes complexa do mercado em questdo, ou
quando, pelo contririo, a instituigio se li-
mita a adoptar medidas administrativas
«classicas», sobretudo, como é por vezes o
caso 9, nas hipbteses em que a norma co-
munitiria que lhe atribui esse poder define
exactamente as condigdes do seu exercicio.

42. As conclusdes que levaram o Tribunal
de Justica a elaborar uma jurisprudéncia
deste tipo sdo, por hipétese, alheias 4 maté-
ria. Efectivamente, no acérdio Bayerische
HNL/Conselho e Comissio, o Tribunal de
Justica declarou que, no direito dos Esta-
dos-membros,

«os actos normativos que traduzem opgdes
de politica econémica $6 excepcionalmente
e em circunstdncias singulares acarretam
responsabilidade para os poderes publicos»

e que

39 — Vandersanden, G., ¢ Barav, A.: op cit., p. 336.

40 — V. as nossas conclusdes de 18 de Junho de 1991 no pro-
cesso C-55/90, Cato/Comissio, acérdio de 8 de Abnil de
1992, Colect., pp. 1-2533, 1-2545.
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«esta concepgdo restritiva explica-se pela
ideia de que o poder legislativo, mesmo nos
caso em que existe controlo jurisdicional so-
bre a validade dos seus actos, ndo deve ser
limitado nas suas disposigdes pelo receio de
acgBes indemnizatérias sempre que, no inte-
resse geral, seja oportuno adoptar medidas
normativas susceptiveis de implicar ofensa
para os interesses de particulares» 41,

43. Em numerosos, sendo. na totalidade dos
Estados-membros, os requisitos da respon-
sabilidade resultante da elaboragio das leis
diferem sensivelmente dos que dizem res-
peito & acgdo administrativa. Assim, com
frequéncia apenas é exigida a prova de uma
simples falta da Administracio; esse &, de-

signadamente, o caso no direito italiano 2,

no direito alemao #3, no direito francés*, no
direito belga5, no direito dinamarqués* e
no direito neerlandés 4. Em contrapartida, a
responsabilidade do legislador obedece a re-
gras mais estritas, nomeadamente 3 exigén-
cia de um prejuizo anormal e especial,
quando ndo &, simplesmente, inexistente .

44, Nio sugerimos, contudo, que se estabe-
leca uma distingdio  orgdnica entre os actos

41 — Ja referido no n.° 5.
42. — Artigo 2043.° do cédigo civil,

43 — Staatshaftung — Amtshaftung, artigos 839.° do BGB e
34.° do Grundgesetz.

44 — Onde, em principio, a ilegalidade de um acto administra-
tivo basta para integrar um erro, por exemplo, CE 13 de
Fevereiro de 1952, Sieurs Costa, Recueil Lebon, p. 104;
mantém-se ainda a exigéncia de uma falta grave em maté-
ria de responsabilidade do servigo publico de justiga, em
relagdo aos servigos operacionais da policia, aos servigos
fiscais e em matéria de responsabilidade medica,

45 — Cour de cassation, acérdio de 5 de Novembro de 1920,
La Flandria, Pas. 1920, , p. 218, e ac6rdio de 23 de Abril
de 1971, Pas. 1971, 1, p. 754.

46 — Betaenkning n.° 214/1959 om statens op kommunernes
erstatningsansvar (parecer sobre a responsabilidade do Es-
tado e dos municipios).

47 — Asser/Rutten, Verbinternissenrecht, 4 III, De Verbintenis
uit de wet, 6° edigdo, 1983, pp. 81, 86. .

48 — Tal como no direito alem3o (o Sonderopfer, v. o acérdio
do Bundesgerichtshof de 10 de Junho de 1953, BGHZ 6,
p. 270, e o de 25 de Abril de 1960, BGHZ 32, p. 208) ou
no direito frances (ac6rdio do Conseil d’Erat de 14 de
Janeiro de 1938, La Fleurette, Recueil Lebon, p. 25).

49 — Por exemplo, no direito italiano.
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adoptados pelo Conselho e pela Comisso.
Uma distinggo desse tipo nfio tem por vezes
relagdo com o contetido do acto e com as
modalidades de exercicio do poder concreti-
zado através da sua adopgio. Desde o acor-
dao Merkur/Comissgo®0, a jurisprudéncia
do Tribunal de Justica aplica os mesmos
principios tanto relativamente aos actos da
Comissdao como aos do-Conselho.

45. Parecem-nos oportunos dois - critérios:
por um lado, conforme dissemos, o dominio
onde se insere o acto impugnado: trata-se
ou ndo de uma opgio de politica econé-
mica? Por outro lado, a margem de aprecia-
¢do de que a instituigdo comunitiria dispde.
A partir do momento em que o acto impug-
nado nfo é expressio de uma opgio de po-
litica econémica e a instituicio em causa
ndo dispte de um grande poder de aprecia-
¢do, ndo parece que se imponha a exigéncia
daquilo que a doutrina qualifica por vezes
de «falta grave» 5!, ou seja, o cardcter grave e
manifesto da violagio de uma norma supe-
rior de direito que protege os particulares.

46. No restante, afigura-se que esta nogio
de «violagio grave e manifesta» envolve, tal
como a doutrina por vezes salientou 52, dois
elementos. Em primeiro lugar, no citado
acoérdio Bayerische HNL/Conselho e Co-
missdo, para decidir pela improcedéncia do
pedido, o Tribunal de Justi¢a salientou que
a medida em causa

«abrangia categorias muito amplas de ope-
radores econdémicos... de modo que as suas

50 — Acérdio de 24 de Qutubro de 1973 (43/72, Recueil,
p. 1069).

51 — Boulouis, J., e Chevallier, R.-M.: op. cit,, 3% edigfo,
p. 451.

52.— Joliet, R.: op. cit, p. 263 a 267,
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repercussdes foram fortemente atenuadas ao
nivel das empresas em concreto»

e que

«a incidéncia do regulamento sobre a renta-
bilidade das empresas nao ultrapassou, afi-
nal, o quadro dos riscos econémicos ineren-
tes as actividades dos sectores agricolas em
causa».

47. No acérdio Dumortier fréres/Conse-
lho 53, em que, pelo contrario, o Tribunal de
Justiga deu provimento A acgiio, foi decla-
rado que a inobservincia do principio da
nAo discriminagio

«atingiu um grupo restrito e nitidamente de-
limitado de operadores econémicos»

e que

«o prejuizo invocado pelos demandantes ul-
trapassa os limites dos riscos econdmicos
inerentes as actividades do sector em
causa» 54,

48. Estas conclusdes respeitam de facto ao
caricter especial e grave do prejuizo — & o
primeiro elemento — e nfio A proépria ilega-
lidade. Segundo alguns autores, esta juris-
prudéncia, para apreciar a gravidade da
falta, desenvolve a sua anilise na drea do
prejuizo, ao passo que se trata de duas ques-
toes completamente diferentes 5.

53 — Acérdlo de 4 de Ouwbro de 1979 (64/76 ¢ 113/76,
167/78 ¢ 239/78, 27/79, 28/79 e 45/79, Recueil, p. 3091).

54 — N.° 1L

55 — V. sobre este ponto, Grondman, F.: La notion de ‘viola-
tion suffisamment caractérisée’ en matidre de responsabi-
litt non contractuelle, Cahiers de droit européen, 1979,
primeiro pardgrafo, p. 86; Fuss, E~W.: La responsabilité
des Communautés européennes pour le comportement illé-
gal de teurs organes, RTDE, 1981, p. 1.

49, Pelo contrario, um segundo elemento
prende-se ao proprio caracter da ilegali-
dade. Com efeito, no mesmo acérddo, o
Tribunal de Justia declarou igualmente que

«a igualdade de-tratamento... que tinha sido
respeitada desde o inicio da organizagfo co-
mum de mercados... foi quebrada pelo Con-
selho em 1975 sem justificagio suficiente» 5.

50. Da mesma forma, no acérddo Amylum/
/Conselho e Comissio®’, e para negar pro-
vimento & acgio, o Tribunal de Justica sa-
lientou que,

«tendo em conta que se justificava plena-
mente uma quotizagdo apropriada, nfio se
trata de erros dessa gravidade quando se re-
fere que o comportamento das institui¢tes
requeridas a este respeito e enquanto tal, se
situaria nos limites do arbitrario» 8.

51. Trata-se aqui do caricter manifesto da
ilegalidade. O Tribunal de Justica exige que
a violagio da norma em causa «se situe no
limite do arbitrario». Ora, justamente, esta
exigéncia de um comportamento quase arbi-
trario justifica-se quando a institui¢io co-
munitaria dispde, como em matéria de poli-
tica econémica, de um largo poder de apre-
ciagio, mas ndo & pertinente quando as con-
digoes para o exercicio do poder reconhe-
cido A instituigdo estfio clara e precisamente
definidas. Em tal caso, ¢ em nosso critério,
afigura-se que qualquer violagio da norma
em causa serd susceptivel de acarretar a res-
ponsabilidade da Comunidade.

56 — N.° 11,

57 — Ac6rdio de 5 de Dezembro de 1979 (116/77 ¢ 124777, Re-
cueil, p. 3497).

58 — N.° 19.
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52. Para concluir estas reflexdes de caricter
geral, sugerimos, portanto, que o Tribunal
de Justiga nio adopte neste ponto a referén-
cia a um caricter anormalmente grave e ma-
nifesto da violagio de uma norma superior
de direito que proteja os particulares, desde
0 momento que o acto ou a actividade ilegal
nio se prenda com opgdes de politica eco-
némica‘ e que a instituigio em’ causa ndo
disponha, nessa matéria, de largo poder de
apreciacdo. : : i

53. Em contrapartida, nio sugerimos que
seja abandonada a exigéncia da violagio de
uma norma supérior de direito que proteja
os particulares. Em nosso entender, e por
outras palavras, nem toda a ilegalidade
constituird ipso facto falta susceptivel de im-
plicar a responsabilidade da Comunidade.

54. Para além do direito alemdo, o direito
de numerosos Estados-membros exige, para
que seja desencadeada a responsabilidade da
Administrago, a ofensa a um direito subjec-
tivo. E assim, designadamente, no direito
belga®®, no direito italiano %, no direito di-
namarqués ¢!, No direito francés, o Conseil
d’Etat atende por vezes ao caricter formal
da ilegalidade ou a existéncia de motivos
que justifiquem a decisio impugnada para
indeferir o pedido indemnizatério ¢2.

55. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica
recusa também uma ligagdo indissolavel en-

59 — Cassation, acérdio de 5 de Novembro de 1920, La Flan-
dria, j4 referido, Pas. I, p. 218.

60 — Cass., 20 de Abril de 1961, n.° 884, foro amministrativo,
1961, 11, p. 366; v. também o artigo 23.° do Estatuto dos
Funcionirios (DPR, 10 de Janeiro de 1957, n.° 3), e o
artigo 28.° da Constitvicdo italiana.

61 — Por exemplo, Dstre Landsrer, Ufr 1972, p. 189, e p. 192,
1980, p. 955; Hajesteret, Ufr 1972, p. 603, 1981, p. 394, ¢
1982, p. 110.

62 — CE de 15 de Jutho de 1964, Prat-Floues, Recueil Lebon,
p- 438; de 4 de Novembro de 1921, Montpilier, Recueil
Lebon, p. 903, e de 7 de Junho de 1940, Vuldy, Recueil
Lebon, p. 197.
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tre as nogdes de culpa e de ilegalidade,
dado que tradicionalmente tem decidido
que

«A declaragio de que um acto normativo... é
invalido nao basta em si mesma para acarre-
tar, por for¢a do artigo 215.°, pardgrafo se-
gundo, do Tratado CEE, a responsabilidade
extracontratual da Comunidade pelo pre-
juizo que os particulares tenham sofrido» 63,

56. Como salientou Fuss, E.-W. 64, «a viola-
¢do de normas juridicas objectivas niio &,
contudo, bastante para que a responsabili-
dade por um prejuizo possa ser imputada i
Comunidade... & necessirio que a isso se
junte um elemento determinante». E o autor
continua: «Esta caracteristica determinante
constitui o lago formal entre, por um lado, a
violacdo do direito objectivo e, por outro, a
justificagdo do pedido de indemnizagio que
um particular pode formular em face da
ofensa da sua situacio juridica subjectiva.
Caso o titular de uma fungio piblica viole
simplesmente uma norma de direito objec-
tivo, esse acto diz somente respeito 4 colec-
tividade. Efectivamente, essa violagio & ao
mesmo tempo uma ofensa 2o interesse pi-
blico. Se o cidaddo, enquanto membro indi-
vidual da colectividade, pretende invocar di-
reitos a partir deste acto, & necessirio que
demonstre que foi particularmente lesado
pela violagdo objectiva do direito». E mais
adiante: <E por este elemento de facto que
se distinguem aqueles cujos interesses a
norma de direito violada (designadamente, e
em todo o caso) visa proteger, da colectivi-
dade dos sujeitos de direito a quem a legali-
dade do acto da instituigio apenas interessa
de modo geral. Este critério estabelece entre
a pessoa lesada e a instituigio uma relaciao

63 — Acordio de 25 de Maio de 1978, Bayerische HNL/Conse-
lho e Comissdo, ja referido, n.° 4.

64 — Op. cit., p. 9.
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mais estreita que a que existe entre a insti-
tuicdo e o conjunto de sujeitos de direito
abrangidos pela regularidade do acto da in-
stitui¢@on 65,

57. Ora, percebe-se mal qual a justificaco
a dar a situagdo em que, na falta de qual-
quer ofensa a um dos seus direitos subjecti-
vos, pode um operador econémico tirar
vantagens da ilegalidade de uma norma co-
munitiria. Toda a legislagdo, mesmo para
além do dominio da politica econémica, &
susceptivel de ocasionar aos operadores eco-
némicos dificuldades financeiras ou de ou-
tra ordem. A ilegalidade formal de que um
acto pode ser afectado, por exemplo no
caso de auséncia do parecer de um érgao
consultivo, ndo pode, em nossa opinido,
permitir que um operador econdmico seja
indemnizado dos seus encargos financeiros,
nio estando em causa os seus direitos sub-
jectivos.

58. A exigéncia de uma comunidade de di-
reito ¢ supBe, em nosso entender, que um
operador econémico lesado nos seus direitos
subjectivos, 4 margem de actividades ou ac-
tos que se prendam com opgdes de politica
econémica, possa obter a reparagio do seu
prejuizo através da prova de uma mera
falta; mas n@o implica necessariamente que

qualquer ilegalidade, mesmo apenas formal,
leve a que se permita que determinados ope-
radores econémicos se exonerem dos encar-
gos que sobre eles impendem, na auséncia .
de qualquer ofensa de um direito subjectivo.

59. A aplicagdo destes’ principios ao caso
vertente leva a que se negue provimento ao
pedido. Como j4 salientdmos, ao adoptar o
artigo 13.°-A do citado regulamento, a Co-
missdo violou certamente a divisio de com-
peténcias entre as instituicdes comunitérias,
mas a circunstincia de uma instituigio
adoptar em lugar de outra uma regulamen-
tagdo que esta dltima podia ter adoptado e
que, para mais, posteriormente instituiu 67,
conduz a que apenas se verifique a respon-
sabilidade da Comunidade se esta regula-
mentagio, em si mesma, oy seja nas suas dis-
posigoes materiais, violar uma norma supe-
rior de direito que proteja os particulares e,
por isso, implicar ofensa a um direito sub-
jectivo. Ora, a Vreugdenhil, a quem cabe o
6nus da prova, ndo apresenta qualquer prin-
cipio de argumentagio acerca da violacio
de principios como o da igualdade entre
operadores econémicos, da seguranga juri-
dica ou da confianga legitima. Nio figura
no anterior acérdio Vreugdenhil do Tribu-
nal de Justica qualquer elemento que se re-
fira de perto ou de longe a violagiio destes
principios.

60. Concluimos, portanto, no sentido de que seja julgada improcedente a accio e
, port: que seja julgada imp ¢
que a demandante seja condenada na totalidade das despesas.

65 — Op. cit,, p. 10,

66 — Para uma critica da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga
em matéria de rcsponsnbirid;ldc extracontratual, v. Rideau,

J., e Charricr, J.-L., que consideram que o Tribunal de Jus-

tiga tem adoptado um comportamento discreto na defesa

do estado de dircito quanto a este ponto, op. cit., p. 189.

67 — Regulamento (CEE) n.° 1147/86 do Consclho, de 17 de
Abril de 1986, que altera o Regulamento (CEE) n.° 754/76
relativo a0 tratamento pautal aplicivel is mercadorias de
retorno Ao territdrio aduaneiro da Comunidade (JO L 105,
p. I3 EE 02 F3 p. 52).
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