CONCLUSOES DO SR, DARMON — PROCESSO 29/87

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
MARCO DARMON '
apresentadas em 8 de Marco de 1988 *

Senhor Presidente,
Senbores [uizes,

1. Na integralidade da harmoniza¢gio em
matéria de aditivos na alimentag¢io para ani-
mais reside o aspecto essencial das questdes
formuladas pelo Qstre Landsret.

2. Refira-se previamente que as presentes
questoes apenas se referem 4o estadio do di-
reito  comunitirio anterior i Directiva
84/587, do Conselho!. As disposigdes deste
diploma ndo serdo, pois, objecto de inter-
pretagdo e a elas nos referiremos apenas na
estrita medida em que se revelem suscepti-
veis de esclarecer a interpretagio das direc-
tivas precedentes. As disposices submetidas
i ‘interpretagio do Tribunal sio as seguin-
tes: a Directiva 70/524 2 e as alteragbes nela
introduzidas pelas directivas 73/1033 e
75/296 4.

3. A primeira questdo refere-se, essencial-
mente, ao problema de saber se o grau de
harmonizaggo atingido pela legislagio co-
munitéria anterior 4 Directiva 84/587 retira
aos Estados-membros da faculdade de re-
correrem ao artigo 36.° do Tratado no 4m-
bito das medidas nacionais destinadas a ga-
rantir a identificagdo de aditivos, bem como
a respectiva pureza, no que se refere 3 im-

*# Tradugio do francés.

| — Directiva 84/587/CEE, de 29 de Novembro de 1984; JO
L 319 de 8.12.1984, p. 13; EE 03 F33, p. 14.

2 — Directiva 70/524/CEE, de 23 de Novembro de 1970; JO
1. 270 de 14.12.1970, p. 1; EE 03 F4, p. 82.

3 — Directiva 73/103/CEE, de 28 de Abril de 1973; JO L 124
de 10.5.1973, p. 17.

4 — Directiva 75/296/CEE, de 28 de Abril de 1975; JO L 124
de 15.5.1975, p. 29.
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portagio, de outros Estados-membros, de
alimentos para animais com aditivos. Sucede
que oprocesso principal tem por objecto
uma exigéncia nacional de registo do pro-
duto utilizado como aditivo.

4. Recorde-se antes de mais que, em caso
de harmonizagio comunitiria, os Estados-
-membros nio podem recorrer ao artigo
36.° O acorddo do Tribunal Tedeschi/Den-
kavit5 formulou esta solucio. em  termos
particularmente claros:

«no caso de, em aplicagdo do artigo 100.°
do Tratado, directivas comunitdrias proce-
derem 3 harmonizagio das medidas necessi-
rias para garantir a protecgio da saide dos
animais € das pessoas e instituirem procedi-
mentos comunitirios de controlo do respec-
tivo cumprimento, deixa de se justificar o
recurso ao artigo 36.°, e é no ambito defi-
nido pela directiva de harmonizagio que de-
verdo ser efectuados os controlos apropria-
dos e adoptadas as normas de protecgio»
(tradugdo provisoria).

A harmonizagio de medidas comunitérias
exclui, portanto, a faculdade de os Estados-
-membros adoptarem medidas unilaterais.

5. O que se encontra em causa é, precisa-
mente, a existéncia de tal harmonizagio. O .
artigo 6.° da Directiva 70/524 fixava o pro-
cesso a adoptar para a determinagfo dos cri-

5 — 5/77, acérdio de 5 de Qutubro de 1977, Recueil, p. 1555.
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térios de pureza dos aditivos abrangidos pela
directiva, atribuindo essa competéncia ao
Conselho. Esse processo foi modificado pela
Directiva 75/296 que transferiu o poder de
decisdo nesta matéria para o «comité perma-
nente dos alimentos para animais». Além
disso, este diploma estabeleceu expressa-
mente que os critérios de composigdo, que a
directiva até entdio ndo definira explicita-
mente, bem como as propriedades fisicoqui-
micas e bioldgicas, poderiam ser definidas
nos termos do mesmo processo.

6. Face a estas disposigdes, nao podem sub-
sistir ddvidas sobre o facto de a harmoniza-
¢io dos processos comunitirios em causa
se encontrar realizada desde a Directiva
70/524, no que se refere aos critérios de pu-
reza e, de qualquer forma, a partir da Di-
rectiva 75/296. Esta analise & corroborada
pelo artigo 13.° da directiva que proibe
qualquer restricio para além das «restri¢tes
de comercializagio previstas pela presente
directiva». Medidas do tipo das que se en-
contram em causa nio podiam, pois, ser
adoptadas pelos Estados-membros, visto es-
tarem proibidas por este tltimo diploma na
medida em que se inserem num sector ji en-
tao totalmente abrangido pelo direito comu-
nitdrio. Assim sendo, a solugao n#o pode di-
vergir da adoptada nos acérdaos do Tribu-
nal de 3 de Outubro de 1985, Republica Fe-
deral da Alemanhaé e Denkavit?, em que se
diz que

«... no que se refere a todos os componentes
susceptiveis de suscitar problemas ou perigo
do ponto de vista da nutri¢ao racional dos
animais ou da satide animal e humana, as
duas directivas (de que faz parte a directiva
«aditivos» em causa) institufram um sistema
integral que permite responder tanto is ne-
cessidades de adaptagiio periddica das direc-
tivas como aos problemas urgentes que se
podem revelar na préticas.

6 — 28/84, Recueil, p. 3097, 3115, n.° 14
7 — 195/84, Recucil, p. 3188.

7. Os argumentos do Governo dinamarqués
nio nos parecem pOr em causa esta anilise.
Aquele governo argumenta que, sendo a
presenga de impurezas susceptivel de causar
graves perigos para a saide piblica, se trata
de matéria nio abrangida pela harmoniza-
¢io, de acordo com os acérdaos do Tribu-
nal Denkavit® e Denkavit Futtermittel®.
Embora seja verdade que estas duas deci-
soes admitiram a possibilidade de adopgao
de medidas unilaterias com base no artigo
36.°, teremos de realcar que se referiam a
micro-elementos patogénicos, no 4mbito do
controlo sanitdrio dos alimentos compostos,
com o objectivo de evitar as epizootias.
Ora, ndo é possivel equiparar estes germes
s impurezas de um aditivo, mesmo que te-
nham efeitos prejudiciais para a satde. Para
além disso, essa analogia esquece que os cri-
térios de pureza devem ser determinados
nos termos do processo comunitério estabe-
lecido pelo artigo 6.° As eventuais dificulda-
des de institui¢io deste processo ndo se re-
flectem sobre o principio, em si mesmo, de
harmoniza¢io nesta matéria.

8. Finalmente, embora a Directiva 84/587
tenha instituido um sistema em que os crité-
rios de identificagfio e pureza sdo obrigato-
riamente definidos através da monografia
obrigatéria prevista no artigo 8.° para de-
terminados produtos, nio se pode deduzir
desse facto que esta matéria ndo tenha sido
objecto de anterior harmonizagio. Com
efeito, embora o sistema anterior nfo tor-
nasse sistemditico o recurso ao processo do
artlgo 6.°, nem por isso deixava de ser obri-
gatdrio quando estivesse em causa a fixagao
dos critérios de pureza ou composigio. A
diferenga entre os estadios anterior e poste-
rior A directiva ndo reside no grau de har-
monizagio atingido, referindo-se exclusiva-

§ — 251/78, Recueil 1979, p. 3369.
9 — 73/84, Recueil 1985, p. 1013,
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mente a0 caricter sistematico da fixacio dos
critérios em causa. O segundo considerando
da Directiva 84/587 explicita claramente as
razdes pelas quais essa medida foi adoptada
relativamente a determinados produtos: «...
a experiéncia adquirida demonstrou que... a
regulamentacdo actual... ndo oferecia todas
as garantias de seguranca necessirias...
Nio se pode, contudo, ser conduzido a aflr—
mar que qualquer aperfeicoamento da regu-
lamentaggo comunitiria exclui a existéncia
de uma anterior harmonizag¢io.

i

9. Assim sendo, ‘0 grau de harmonizagio
atingido pela regulamentacdo comunitaria
contida na Directiva 70/524 € respectivas
alteracbes anteriores a Directiva “84/587
surge como susceptivel ‘de excluir qualquer
“faculdade de recurso ao artigo 36.° por
parte das autoridades nacionais no ambito
das medidas destinadas a garantir a identifi-
cagdo e o critério de pureza dos aditivos.
Convém, igualmente, refutar vigorosamente
a analise que apelida a tese da harmoniza-
¢do de posigao formalista. Sublinhemos que
a adop¢do de medidas unilaterias pelos Es-
tados-membros em matéria de identificacio
¢ pureza dos aditivos nio pode deixar de
conduzir a significativas variagdes que des-
troem os objectivos de harmonizagio pros-
seguidos.

10. S6 na hipétese de ainda nio ter sido
atingido um grau de harmonizagio suscepti-
vel de excluir o recurso ao artigo 36.° pode-
ria o Tribunal ser conduzido a responder 4
segunda questdo, que se refere i possibili-
dade de os Estados-membros exigirem indi-
cagdes relativas ao registo dos -aditivos.
Atendendo 2 resposta que propomos para a
primeira questdo, a presente questio delxa,
a nosso ver, de ter objecto.

11. Assim, limitamo-nos a sublinhar que,
seja como for, as meng¢Bes em causa s3o ex-
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:

plicitamente excluidas pela propria redaccio
do n.° 4 do artigo 10.°, que proibe «qual-
quer referéncia relativa aos aditivos diferénte
das previstas na_presente directivac, bem
como do artigo 13.° que determina que os
Estados-membros zelardio «no sentido de
que os alimentos para animais que sdo con-
formes as disposi¢des da presente ‘directiva
sejam apenas submetidos, no que se refere a
presenga ou auséncia de aditivos e 4 marca-
¢d0, a restricdes de comercializagdo previs-
tas pela presente directiva». Face a estas dis-
posigdes, ndo sdo possiveis outras indicagdes
que nao sejam as previstas pelo n.° 1 do ar-
tigo 10.°, que apenas se referem aos aditivos
em si mesmos € que de forma alguma auto-
rizam, seja em que caso for, qualquer indi-
cagdo de um registo do tipo daquela a que
se refere o 6rgao jurisdicional a guo.

12. A terceira questao refere-se a compatl-
bilidade com o artigo 30.° da autorizagdo a
que se encontram sujéitos os importadores
de alimentos com aditivos, sendo que na
quarta questdo se pergunta, no éssencial, se
a Directiva 70/524 estabeleceu uma harmo-
nizagao que proiba aos Estados-membros 6
recurso ao artigo 36.° para aquela exigén-
cia. -

13. O érgio jurisdicional 2 guo caracteri-
zou a exigéncia em causa referindo que,
concedida de uma vez para sempre e idén-
tica .4 exigida  dos produtores nacionais,
constitui a dnica forma de conhecer as em-
presas sobre as quais deverdo ser praticados
os controlos estabelecidos na directiva. Es-
clarece ainda que a denegagiio ou cancela-
mento -da autorizagio se ndo pode basear
em motivos especificos, mas apenas, nos ter-
mos dos principios juridicos da ordem na-
cional, em motivos imperiosos relacionados
com a satde humana ou dos animais. Final-
mente, a autorizacio seria, na pritica, con-
cedida ao fim de algumas semanas com base
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num pedido contendo apenas o nome e mo-
rada do importador e, até a0 momento pre-
sente, jamais teria sido denegada ou cance-
lada a qualquer operador.

14. De acordo com o artigo 30.° do Tra-
tado, o caricter potencialmente restritivo de
uma medida é suficiente, de acordo com a
jurisprudéncia constante do Tribunal, para a
incluir no 4mbito das medidas de efeito
equivalente, de que o acérdao Dassonville 10
deu a seguinte e bem conhecida defini¢go:
qualquer regulamentagfio comercial suscep-
tivel de entravar directa ou indirectamente,
efectiva ou potencialmente, o comércio intra-
comunitario.

15. Ora, tratando-se de uma awutorizagio
que implica necessariamente um poder de
apreciagio por parte da administragio na-
cional, o acérdao do Tribunal Comissiao/
/Reino Unido !t destacou os aspectos restri-
tivos de um regime desse tipo, afirmando:

«Embora o Reino Unido tenha sustentado,
durante a fase oral do processo, que a pri-
tica administrativa actual possibilita a con-
cessio automitica e rapida das licengas,
deve declarar-se que um sistema que exige a
concessao de autorizacdes administrativas
implica necessariamente o exercicio de de-
terminado poder discricionario, sendo fonte
de inscguranga juridica para os operadores
econdémicos» (tradugiio provisoria).

Limitar-nos-emos a recordar que o Governo
dinamarqués admitiu, durante a discussio
que teve lugar na audiéncia sobre o alcance
do conceito de autorizagio, que, teorica-
mente, esta pode ser recusada. Acrescenta-
remos que as circunstincias a que o oérgio
jurisdicional a quo se refere nos niio pare-
cem susceptiveis de retirar A exigéncia em

10 — 8/74, ac6rdio de 11 de Julho de 1974, Recucil, p. 837.
11 — 124/81, acérdio de 8 de Feverciro de 1983, Recueil,
p. 203.

causa a natureza de medida de efeito equi-
valente.

16. Tera, portanto, de se investigar se
existe, de acordo com os principios citados,
uma harmonizagio tal que exclua qualquer
recurso ao artigo 36.°. Antes de mais, deve
distinguir-se cuidadosamente entre a harmo-
nizagao em matéria de aditivos e a harmoni-
zacdo das regras aplicivels aos operadores
abrangidos por este sector. Refira-se, a este
respeito, que a Directiva 70/524, relativa
aos aditivos, nio faz qualquer referéncia aos
operadores em causa. Salientaremos, ainda,
tal como a Comisszo, que o artigo 13.°, que
estabelece que os Estados-membros zelardo
no sentido de que os alimentos para animais
apenas sejam submetidos as restri¢des de co-
mercializagio previstas na directiva no gue
se refere d presenga o auséncia de aditivos,
fornece um argumento essencial em favor
da nfo existéncia de harmonizagio a este
respeito, na medida em que define os domi-
nios em que a harmonizagfio exclui a possi-
bilidade de medidas nacionais. Esta inter-
pretagio é corroborada pela leitura do ar-
tigo 20.° da Directiva 84/587, que ji ndo
menciona o limite acima referido, enquanto
que o n.° 3 do artigo 13.° prevé a publica-
¢o anual por cada Estado-membro da lista
de fabricantes de aditivos. Ao mesmo tempo
que este dltimo diploma determina, assim,
um controlo dos operadores, essencial se
torna realgar o desaparecimento do limite
das restri¢des introduzidas em fungio exclu-
siva da presenga ou auséncia de aditivos, o
que vai claramente no sentido de demons-
trar que, a partic de entdio, mas apenas a
partir de entdo, a «vigilincia» dos operado-
res se encontra abrangida pelas normas co-
munitarias. A légica sucessiva das disposi-
¢des em causa é patente. Nio contendo a
Directiva 70/524 disposi¢des relativas a uma
autoriza¢io dos operadores, competia aos
Estados-membros, sendo caso disso, a adop-
¢io de medidas ad boc nessa matéria, com
base no artigo 36.°
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17. A este respeito, o 6rgdo jurisdicional
guo n3o pos ao Tribunal a questio de saber
se seria necessario apremar a compatibili-
dade com o artigo 36.° de medida aniloga a
que se encontra em causa. Referiremos, por-
tanto, apenas que a Directiva 84/587, que
estabelece o controlo dos operadores em
causa, expde, no seu nono considerando, as
razdes dessa exigéncia, ao dizer que «... &
conveniente reservar a produgao e a utiliza-
¢io de antibioticos... somente as pessoas que
dlspoem de competencnas, instalagoes e
equipamentos necessarios a fabricagio dos
aditivos... e que estdo 1nscr1tos na lista de fa-
bricantes de um Estado-membro». Seme-
lhantes’ objectivos visam criar a possibilidade
de, se necessario, serem pedidas responsabi-
lidades aos operadores em causa e, de qual-
quer forma, garantir a respectiva fiabilidade.
Correspondem, sem divida, & previsio do
artigo 36.°

18. A quinta questio refere-se a 4 compatibi-
lidade com a Directiva 70/524 € os artigos
9.° e 95.° do Tratado de uma taxa anual
cobrada de forma idéntica tanto dos fabri-
cantes nacionais como ‘dos importadores ti-
tulares da citada autorizagdo, e destinada a
cobrir os encargos suportados em conse-
quéncia do controlo das amostras recolhidas
nos termos da Directiva 70/524/CEE. Essa
taxa surge relacionada com o regime de au-
torizagdo "que, como acabimos de ver, se
ndo encontra abrangido pela directiva. As-
sim sendo, a respectiva legalidade nio pode
ser examinada face a esse diploma. Resta-
-nos, pois, aprecié-la a luz dos artigos 9.°

95.° do Tratado. A primeira destas disposi-
¢oes, que proibe os direitos aduaneiros e os
encargos de efeito equivalente, nio pode
opdr-se a um sistema contributivo em que,
como sucede no caso presente, o encargo é
imposto anualmente, de forma idéntica aos
importadores e aos produtores nacionais,
independentemente das’ quantidades importa-
das: A sua natureza fixa e nio discriminaté-
ria exclui, a nosso’ ver, que nela se possam
encontrar as caracteristicas de um «encargo
pecunidrio... que recai sobre as mercadorias
em causa em consequéncia do facto de atra-
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vessarem uma fronteira» referidas no acér-
dio do Tribunal Denkavit/Franca !2.

19. De forma idéntica, somos conduzidos a
negar a eventual incompabilidade da medida
em causa com a artigo 95.° do Tratado.
Com efeito, 0 encargo interno em apreco é
idéntico tanto para os importadores como
para os fabricantes nacionais, a ele sujeitos
de acordo com os mesmos critérios. A este
respeito, recordamos os critérios definidos
no acérdio do Tribunal, Kortmann 13

«Basta que a imposi¢do interna abranja, de,
acordo com os mesmos critérios, objectiva-
mente justificados pela finalidade com que a
imposi¢ao foi instituida, tanto os produtos
nacionais como os importados, de tal forma
que ndo conduza a submeter o produto im-
portado a um encargo de montante superior
aquele . a que é sujeito produto nacional
idéntico» (tradugio provisoria).

20. A sociedade Denkavit refere, a este res-
peito, que o fabricante nacional nZo suporta
o aumento da incidéncia da taxa sobre a sua

- produgdo no caso de recorrer a comercian-

tes, enquanto o fabricante estrangeiro fica
submetido a custos desproporcionados na
hipétese de recorrer a diversos importado-
res. Esta observacio nio nos convence.
Com efeito, o importador tnico pode per-
feitamente recorrer a comerciantes indepen-
dentes instalados no territério de importa-
¢do sem que estes tenham de suportar a
taxa. Finalmente, nao nos parece que o sis-
tema em discussao, cujo peso recai sobre os
operadores do mercado em causa e nio so-
bre os produtos, seja contririo s exigéncias
definidas pela jurisprudéncia do Tribunal,
nos termos da qual a contribui¢zo deve inci-
dir sobre.os produtos nos mesmos estidios
de comercializagdo, devendo tambem ser’
idéntica a respectiva causa !4,

12 — 132/78, acérdzo de 31 de Maio de 1979, Recueil, p. 1923,
13;

13 — 32/80 acordio de 28 de Janeiro de 1981, Recueil, p. 251,
%27 e 28.

14 — 132/78, ja citado, n
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«1)

2)

3)

4)
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Em consequéncia, propomos que o Tribunal declare:

A Directiva 70/524 do Conselho, de 23 de Novembro de 1970, na versio em
vigor antes da adopg¢ao da Directiva 84/587 do Conselho, de 29 de Novembro
de 1984, estabelece uma harmonizagdo que exclui a faculdade de os Estados-
-membros recorrerem ao artigo 36.° do Tratado para imporem, aquando da
importagdo a partir de outros Estados-membros de alimentos para animais
com aditivos, medidas destinadas a garantir a identificagio e pureza desses
aditivos.

A medida pela qual um Estado-membro sujeita a autorizagdo a importacio de

alimentos para animais provenientes de outros Estados-membros é contraria
ao artigo 30.°

A Directiva 70/524, na versio em vigor antes da adop¢io da Directiva
84/587, ndo estabelecia uma harmonizagio que privasse os Estados-membros
da faculdade de recorrerem ao artigo 36.° para a adop¢io de medidas nacio-
nais relativas ao controlo dos operadores.

Uma taxa anual cobrada de forma idéntica tanto dos produtores nacionais

como dos importadores nio é contraria aos artigos 9.° e 95.° do Tratado
CEE.»

2981



