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I — Introducio

1. O presente processo diz respeito a um
recurso interposto pela Repablica Francesa
pedindo a anulagdo do acérdio de 27 de
Janeiro de 1998 proferido pelo Tribunal de
Primeira Instincia no processo T-67/94 1. O
acordao recorrido foi proferido no recurso
interposto pela sociedade Ladbroke Racing
Ltd com vista & anulagio da Decisdo
93/625/CEE da Comissdo?. Esta decisio
referia-se 4 qualificacio de uma série de
medidas das autoridades francesas que a
recorrente em primeira instincia tinha
denunciado 4 Comissio como caindo no
dmbito de aplicagdo do artigo 92.° n.° 1,
do Tratado CE {que passou, ap0s alteracio,
a artigo 87.°, n.°1, CE). As questdes
suscitadas no presente recurso incluem,
nomeadamente, as duas seguintes: em pri-
meiro lugar, a recorrente suscita o pro-
blema da extensdo da fiscalizacio jurisdi-
cional exercida pelo Tribunal de Primeira
Instincia sobre a apreciagdo da Comissdo
quanto 4 questdo de saber se uma medida
nacional constitui ou ndo um auxilio de
Estado (ilegal); em segundo lugar, o Tribu-
nal de Justica & convidado a pronunciar-se
sobre as condi¢cdes em que o principio da
confianca legitima pode ser invocado e
aplicado para limitar a obrigacdo de recu-
perar os auxilios ilegalmente concedidos.

1 — Acérddo Ladbroke Racing/Comissdo (Colect., p. 1I-1).

2 — Decisio de 22 de Setembro de 1993, relativa a varios
auxilios concedidos pela Franga a favor do Pari mutuel
urblasi)n {PMU) e das sociedades de corridas (JO L 300,

p
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I — Matéria de facto e tramitagdo proces-
sual

2. A matéria de facto do presente processo
¢ descrita em pormenor nos n.”* 1 a 36 do
acordao recorrido.

3. E ponto assente que a sociedade Lad-
broke Racing Ltd (sociedade de direito
inglés da qual uma das actividades consiste
na organizacio e no fornecimento de
servicos de apostas sobre as corridas hipi-
cas no Reino Unido e na Unifio Europeia, a
seguir «Ladbroke»), apresentou em 7 de
Abril de 1989, com seis outras sociedades
do grupo Ladbroke, uma dentincia contra
um certo namero de medidas tomadas pelo
Governo francés em favor do Pari mutuel
urbain (um agrupamento de interesse eco-
némico constituido pelas principais socie-
dades hipicas, que goza do direito exclusivo
de organizacdo de corridas hipicas e de
gestdo dos direitos relativos ds apostas
miatuas das sociedades de corridas em
Franca, a seguir «PMU»),

4, Em 22 de Setembro de 1993, a Comissio
adoptou a Decisdo 93/625, em que consi-
derou que trés das sete medidas tomadas
pelo Governo francés em favor do PMU
constituiam auxilios de Estado na acepcdo
do artigo 92.°, n.° 1, do Tratado, mas que
podiam ser objecto de uma derrogagio por
forca do artigo 92.°, n.° 3, alinea c). Rela-
tivamente 4s outras quatro medidas, a
Comissdo considerou que as mesmas nio
satisfaziam as condigBes exigidas para a
aplica¢do do artigo 92.%, n.° 1, do Tratado.
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5. Na sequéncia da interposicio de um
recurso de anulagdo da Decisio 93/625
pela sociedade Ladbroke, a Repiiblica
Francesa apresentou ao Tribunal de Pri-
meira Instdncia um pedido de intervengio
em apoio dos pedidos da Comissdo, que o
Presidente da Segunda Seccdo autorizou
por despacho de 30 de Agosto de 1994,

6. O Tribunal de Primeira Instancia detec-
tou em diferentes pontos da decisdo impug-
nada erros de direito e de facto, assumindo
especial relevo os cinco a seguir indicados:

— em primeiro lugar, a decisdo conside-
rou erradamente que os prémios nio
reclamados pelos apostadores, na
medida em que foram sempre conside-
rados «recursos normais», faziam parte
das «dedugdes ndo piblicas», e que a
sua utilizagdo para a cobertura de
despesas sociais e de despesas para a
vigilincia, o controlo e o incentivo 4
criagdo de cavalos bem como para o
financiamento dos investimentos liga-
dos 4 organizacio das corridas de
cavalos e das apostas miituas, nio
podia ser qualificada de auxilio estatal,
uma vez que ndo se encontrava preen-
chido o critério dos recursos estatais
(partes IV e V, 1., da decisdo impug-
nada);

— em segundo lugar, o Tribunal de Pri-
meira Instincia concentrou as suas
criticas na parte da decisdo relativa a
qualificagdo legal das medidas nacio-
nais que alteram a reparticio das
dedugdes pagas ao Estado. A Comisséo
tinha admitido que os regimes fiscais
aplicaveis as corridas hipicas eram da

competéncia dos Estados-Membros; os
ajustamentos no sentido da alta ou da
baixa das taxas de imposicdo fixadas
ndo constituiam auxilios de Estado
dado que se aplicam de modo uniforme
a todas as empresas interessadas.
Assim, s ha auxilio de Estado se uma
baixa importante da taxa de imposicdo
conduzir ao reforgo da situagio finan-
ceira de uma empresa em posigdo de
monopblio. Ndo era esse aqui o caso,
segundo a Comissdo, na medida em
que a baixa em 1984 da deducio
publica sobre as apostas foi limitada
(cerca de 1,6%) e subsequentemente
mantida, ndo tendo assim por objectivo
financiar uma operagdo pontual. As
autoridades francesas teriam agido
com a finalidade de aumentar os recur-
sos dos beneficidrios das dedugdes ndo
pablicas de um modo permanente, Em
consequéncia, a Comissdo concluiu
que, tendo em conta a especificidade
da situagdo dos seus beneficiarios, a
medida em questdo ndo constituia um
auxilio de Estado, mas sim «uma
reforma sob a forma de acertamento
“fiscal’ justificada pela natureza e pela
economia do regime em causa» {partes
IV eV, 3., da decisdio da Comissio);

em terceiro lugar, o Tribunal de Pri-
meira Instdncia ndo admitiu a razoabi-
lidade da passagem em que a Decisio
93/625 reconhece que as medidas naci-
onais que concedem ao PMU facilida-
des de tesouraria sob a forma de
adiamento do prazo concedido para o
pagamento ao Estado das deduges
ndo constitufam uma reniincia tempo-
raria a recursos por parte das autori-
dades piblicas nem uma medida pon-
tual, ndo podendo assim fazer parte da
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categoria dos auxilios de Estado (partes
VeV, 5., da Decisdo 93/625);

— em quarto lugar, o Tribunal de Primeira
Instincia no seguiu a Comissdo no seu
raciocinio segundo o qual a isencdo da
regra de adiamento de um més para a
dedugio do IVA constituia um auxilio,
mas tinha sido, a partir de 1 de Janeiro
de 1989, compensada por um depdsito
permanente junto do Tesouro piiblico;

— por fim, o Tribunal de Primeira Instdn-
cia julgou errada a tese da Comissdo
segundo a qual, se bem que incompa-
tivel com o mercado comum desde
1989, o auxilio resultante da isencdo
da participagdo no esfor¢o de constru-
¢do ndo devia ser reembolsado por
causa de pagamento indevido, porque
o seu beneficiario (o PMU) podia
invocar uma confianca legitima no
momento em que o recebeu.

7. Nesta base, o Tribunal de Primeira
Instincia, por acorddo de 27 de Janeiro
de 1989, anulou «a Decisdo 93/625... na
parte em que decide, por um lado, que
determinados beneficios concedidos ao
PMU resultantes a) da modificacio da
reparticio das dedugbes ocorrida em 1985
e 1986, b) das facilidades de tesouraria
concedidas a este Gltimo pela autorizagio
de adiar o pagamento de certas dedugdes
sobre as apostas, c) da colocagdo 4 dispo-
sigdo dos prémios ndo reclamados e d) da
isengdo da regra de adiamento de um més
para a deducio do IVA, depois de 1 de
Janeiro de 1989, ndo constituem auxilios
de Estado, na acep¢io do artigo 92.° n.° 1,
do Tratado; por outro, que a obrigacio do
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Estado francés exigir a restituigdo do
auxilio resultante da isen¢do do PMU da
participacdo no esforgo de constru¢do nédo
remonta a 1989, mas a 11 de Janeiro
de 1991».

8. Por peticdo inicial apresentada em 26 de
Marco de 1998, o Governo francés interpds
um recurso em que pede que o acdrdio do
Tribunal de Primeira Instincia, em especial
o n.° 1 da sua parte deciséria, seja anulado
e que os pedidos apresentados em primeira
instAncia pela Comissio para que seja
negado provimento ao recurso sejam aco-

lhidos.

9. Observe-se que, em 27 de Julho de 1998,
a Ladbroke tinha interposto um recurso
contra o acérddo do Tribunal de Primeira
InstAncia, tendo no entanto desistido do

mesmo por nota dirigida ao Tribunal de
Justica em 18 de Janeiro de 1999.

I — Fundamentos do recurso

10. O Governo francés invoca dois funda-
mentos de anulagdo. O primeiro diz res-
peito ds passagens do acdrddo recorrido
que levaram 4 anulagfio parcial da decisdo
da Comissdio porque, erradamente, a
mesma tinha excluido algumas das medidas
tomadas pelo Governo francés em favor do
PMU do 4mbito de aplicagio do arti-
go 92.°, n.° 1, do Tratado. O segundo diz
respeito 4 passagem do acorddo recorrido
segundo a qual a Comissdo ndo podia
limitar no tempo a obrigacdo de as auto-
ridades francesas recuperarem um dos
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auxilios ilegalmente concedidos alegando a
situagdo de confianga legitima em que se
podia encontrar o beneficiario.

A — Quanto ao primeiro fundamento de
anulagio

11. Este primeiro fundamento, assente
numa interpretacio e aplicacio erradas do
artigo 92.°% n.° 1, do Tratado, esta dividido
em quatro partes.

a) Quanto a primeira parte do primeiro
fundamento de anulagdo (diminuicio de
1,6% das dedugdes em favor do Estado)

12. A aqui recorrente critica os n.*® 42 a 62
do acordao recorrido, nos quais o Tribunal
de Primeira Instincia julgou que a dimi-
nuigdo a partir de 1985 das dedugdes
efectuadas sobre as apostas hipicas em
favor do Tesouro piiblico francés constituia
um auxilio estatal, contrariamente a apre-
ciagdo da Comissdo. Segundo o Governo
francés, o Tribunal de Primeira Instancia
cometeu uma série de erros de direito
relativos d natureza da fiscalizagéio jurisdi-
cional, 4 compreensdo da decisdo contro-
vertida da Comissdio, a qualificagdo juri-
dica das circunstncias de facto e 4 obriga-
¢do de fundamentagiio das decisdes judici-
ais,

i) Quanto 4 extensdo da fiscalizagdo exer-
cida pelo juiz

13. No acoérddo recorrido, o Tribunal de
Primeira Instdncia considerou (n.® 52) que
o conceito de auxilio estatal, como definido
no artigo 92.°, n.° 1, do Tratado, é um
conceito objectivo; por esta razdo, a qua-
lificagdo de auxilio atribuida a uma medida
nacional estd integralmente sujeita a fisca-
lizagdo do juiz. A ndo ser que se verifiquem
circunstincias especiais, que se podem
dever nomeadamente a natureza complexa
da intervengdo estatal em causa, ndo é em
principio justificado reconhecer um amplo
poder discricionario 2 Comissdo em maté-
ria de qualificagio de uma medida de
auxilio de Estado nem limitar a fiscalizagdo
exercida pelo Tribunal de Primeira Instan-
cia a investigacdo apenas dos erros de
apreciacdo manifestos.

14. A recorrente alega que o Tribunal de
Primeira Instincia definiu de modo errado
a natureza e a extensdo da fiscalizagdo
jurisdicional a que devia proceder. Em
contrapartida, a Ladbroke sustenta que
foi com razdo que o Tribunal de Primeira
Instincia nfo se limitou ao exame dos erros
de apreciagio manifestos, mas sujeitoun a
uma fiscalizacdo exaustiva as teses da
Comissdo relativas 4 inclusdo das medidas
tomadas em favor do PMU no ambito de
aplicagdio do artigo 92.° n.° 1, do Tratado.

15. Considero que o Tribunal de Primeira
Instidncia ndo cometeu qualquer erro de

~

direito quanto 4 extensdo da fiscalizacio
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jurisdicional exercida sobre as apreciagdes
controvertidas da Comissdo. E acertada-
mente que sublinha no seu acordio (n.° 52)
que o conceito de auxilio de Estado, como
enunciado no Tratado, tem caricter estri-
tamente juridico e deve ser interpretado
com base em elementos objectivos. Por esta
razdo, tanto o Tribunal de Justica como o
Tribunal de Primeira Instincia e o juiz
nacional, quando chamados a examinar em
que medida é ou n#o justificado qualificar
uma medida nacional de auxilio de Estado
na acep¢io do artigo 92.° n.° 1, do Tra-
tado, devem exercer — por principio e na
medida do possivel — uma fiscalizacdo
exaustiva em sede de meérito. Esta regra sb
pode ser afastada se o juiz verificar a
reunido de condigBes especificas excluindo
uma fiscalizagdo jurisdicional extensiva.
Estas condi¢tes podem residir no caracter
complexo e técnico de determinadas apre-
ciacBes directamente ligadas 4 resposta a
questdo juridica, ou seja, 4 qualificagdo
juridica de uma medida de auxilio de
Estado. Nio se pode afirmar que, quando
ocorra uma questio de interpretacdo e de
aplicagdo do artigo 92.° n.° 1, do Tratado,
estas condicBes especiais, que limitam as
possibilidades de intervencdo jurisdicional
quanto ac mérito da questdo, estejam a
priori reunidas.

16. Observe-se ainda que a extensio dos
poderes do juiz quando da fiscalizacido da
regularidade de um acto administrativo —
como o aqui impugnado na primeira ins-
tAncia — ndo pode ser fixada em termos
absolutos e estiticos. Independentemente
da incontestavel necessidade de adaptagio
aos dados de cada litigio, vislumbra-se na
jurisprudéncia do Tribunal de Justica uma
tendéncia no sentido da extensdo dindmica
da fiscalizagdo jurisdicional e do reforgo
dos poderes do juiz, mesmo perante pro-
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blemas juridicos complexos, fortemente
impregnados de economia como os que
resultam do direito da concorréncia 3. Esta
tendéncia resulta da propensio fundamen-
tal de cada 6rgdo judicial — como o
Tribunal de Justica — para garantir uma
fiscalizacdo jurisdicional tdo exaustiva
quanto possivel, com vista ao respeito do
principio da legalidade e da protecc¢do dos
direitos dos particulares. Em suma, o
exercicio de uma fiscalizagio exaustiva
em sede de mérito nos processos como o

3 — Constitui, em minha opiniio, um exemplo caracteristico a
este respeito o desenvolvimento da fiscalizagio jurisdicional
das decisdes da Comissdo relativas 4 conformidade ou nio
das concentragdes de empresas com as regras comunitarias
do direito da concorréncia,

E jurisprudéncia assente que «embora o Tribunal comuni-
tario exerca de forma geral um controlo completo... o
controlo que exerce sobre as apreciagdes econdmicas
complexas feitas pela Comissdo limita-se necessariamente
4 verificagdo do respeito das regras processuais e de
fundamentagio, bem como da exactiddo material dos factos
e da inexisténcia de erro manifesto de apreciagiio e de desvio
de poder». Esta restrigdo, que o juiz comunitario impGe a st
proprio — e que encerra talvez uma contradigdo (controlo
«completo» do processo por um lado, mas, por outro,
controlo limitado aos erros «manifestos» da autoridade
administrativa) —, diz respeito em especial ds decisGes da
Comissdo no ambito da vigildncia que esta exerce sobre o
respeito das regras de sd concorréncia {v., em especial,
acbrdios do Tribunal de Justica de 28 de Maio de 1998,
Deere/Comissio, C-7/95 P, Colect., p. I-3111, n.° 34, e de
11 de Julho de 1985, Remia e o./Comissdo, 42/84, Recueil,
p. 2545, n.° 34, bem como o acordio do Tribunal de
Primeira Instincia de 24 de Outubro de 1997, British Steel/
Comissdo, T-243/94, Colect., p. 1I-1887, n.°* 107 a 113).
No entanto, na realidade, esta jurisprudéncia nio tem por
objectivo limitar em absoluto as margens de intervengdo do
juiz comunitério sobre o mérito, mas sim reconhecer a este
tltimo o poder de continuar a ser dono da sua actividade,
fixando ele proprio o alcance das suas investigagdes em cada
caso concreto,

Conforme indicado no acérddo de 31 de Margo de 1998,
Franga e o./Comissio (C-68/94 e C-30/95, Colect.,
p. I-1375), existe uma vontade inequivoca de o juiz
comunitario utilizar este podey a fim de exercer um controlo
mais exaustivo do que antes, E um facto que pode tomar em
consideragdo, na premissa fundamental do seu raciocinio, o
«poder discricionario» eventualmente deixado 4 Comissdo
«designadamente no que respeita s apreciages de ordem
econdmica» {n,” 223 e 2245; mas procede em seguida a
uma anélise em sede de merito de questdes de caracter
claramente econdmico. Verifica, por exemplo, que as
empresas envolvidas na concentragio «ndo tinham qualquer
relagdo privilegiada no que toca 4 distribuigfo de produtos 4
base de potassio» e que «o feixe de lagos estruturais... nio é,
tudo somado, assim tdo demso e probatdrio, como o
pretendeu mostrar a instituigdo recorrida» (n.°° 230 a
237). Por fim, chega mesmo a refutar anilises puramente
factuais e especificamente técnicas da Comissdo (v. n.>* 237
e 244); exerce portanto um controlo exaustivo em sede de
mérito. Esta evolucdo ¢ perfeitamente legitima atendendo a
familiaridade adquirida pelo Tribunal de Primeira Instdncia
e pelo Tribunal de Justica com esta categoria de litigios.
Com efeito, seria absurdo excluir a possibilidade de o juiz
comunitirio utilizar a experiéncia que adquiriu para sanar
as lacunas da fiscalizagdo jurisdicional,
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presente ndo constitui certamente uma
forma de o juiz substituir a actividade
administrativa da Comissdo, mas sim um
exercicio correcto da sua missio numa
ordem juridica regida pelo principio da
legalidade e do Estado de direito, como a
ordem juridica comunitéria.

ii) Quanto 4 especificidade do sistema das
deduges sobre as corridas como circun-
stincia que justifica ndo qualificar a
medida nacional controvertida de auxilio
de Estado

17. O Governo francés considera que o
Tribunal de Primeira Instincia avaliou de
forma errada a legalidade e a regularidade
dos argumentos invocados pela Comissio
para ndo incluir a medida nacional contro-
vertida na categoria dos auxilios de Estado
(ilegais). A aqui recorrente concentra a sua
argumentagio no facto de que o Tribunal
de Primeira Instincia teria desprezado a
circunstincia de a Comissdo ter fundado o
seu raciocinio na natureza e economia
especificas do sistema das dedugdes sobre
as apostas nas corridas hipicas em Franga,
A especificidade do sistema prendia-se
directamente com os trés critérios invoca-
dos pela Comiss@o para justificar a sua tese
segundo a qual a medida controvertida ndo
podia ser qualificada de auxilio de Estado.
A aqui recorrente considera que o Tribunal
de Primeira Instincia ignorou completa-
mente o argumento assente na especifici-
dade do sistema, quando este argumento
tinha sido claramente dissecado nas obser-
vacdes apresentadas pela Comissdo e pelo
Governo francés. Este tltimo acrescenta
que o mesmo argumento tinha sido tomado
em consideragio pelo Tribunal de Justiga

num processo mais antigo, para rejeitar as
acusacdes da Ladbroke relativas a existén-
cia de um auxilio de Estado pago pelo
Governo francés em favor do PMU*“, Em
resumo, a recorrente considera que o juiz
do mérito ndo compreenden a fundamen-
tagdo do acto submetido 4 sua apreciacio,
no examinou um argumento de fundo que
lhe fora submetido legalmente ou, de
qualquer forma, ndo interpretou correcta-
mente a questdo pertinente da «natureza e
da economia do sisteman».

18. As referidas acusagdes da aqui recor-
rente, que a Ladbroke tentou refutar nas
suas observagdes, exigem um certo niimero
de comentarios, que passamos a expor,

19. Saliente-se antes de mais que as refe-
réncias jurisprudenciais expressas 4 «natu-
reza e 4 economia de um sistema» como
critério para incluir uma medida na cate-
goria dos auxilios de Estado sdo, como a
recotrente reconhece, especialmente raras,
No processo Itilia/Comissdos, que dizia
respeito 4 indastria téxtil italiana, o Tribu-
nal de Justiga declarou que a medida em
analise isentava parcialmente as empresas
beneficiadas dos «encargos financeiros que
resultam da normal aplicacdo do sistema
geral de previdéncia social, sem que essa
isen¢do encontre justificagio na natureza
ou estrutura desse sistema». O Tribunal de
Justica ndo fez uma analise mais detalhada
do que se devia entender por «natureza e
economia de um sistema» ou sobre o que se
devia incluir nesse conceito. De facto, ndo

4 — Acbrdio de 9 de Dezembro de 1997, Tiercé Ladbroke/
Comissdo {C-353/95 P, Colect., p. 17007, n.°* 34 ¢ 35).

5~ Acérddo de 2 de Julho de 1974 (173/73, Colect., p. 357,
n.% 32 e segs.).
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fundou o seu raciocinio neste critério, mas
no caracter derrogatorio da disposicdo
nacional controvertida relativamente ao
sistema que de certa forma constituia a
«situagdo juridica normal», entendendo-se
em paralelo que as especificidades do
sistema, se fossem demonstradas, podiam
eventualmente justificar desvios decisivos
em relacdo ds regras gerais.

20. Alias, o advogado-geral M. Darmon
chega ao mesmo resultado nas suas con-
clusées no processo Sloman Neptun €. Con-
trariamente ao que defende a recorrente, a
anilise do advogado-geral nesse processo
concentra-se na importincia do caracter
derrogat6rio de uma medida em relagdo a
economia do regime geral em que se insere,
enquanto critério para o reconhecimento
da existéncia de um auxilio estatal na
acepgdo do artigo 92.° n.° 1, do Tratado
e ndo na «natureza e na economia do
sistema» em si. Por outras palavras, nem as
conclusdes em questio nem o referido
acordio, Italia/Comissdo, contém elemen-
tos de interpretacdo suficientes quanto a
importdncia das especificidades de um
sistema para a aplicagio do artigo 92.°,
n.° 1, do Tratado.

21, O acérddo de 9 de Dezembro de 1997,
Tiercé Ladbroke/Comissdo?, é nesta maté-
ria mais interessante. Depois de ter descrito
nesse acodrddo (n.° 34) a légica do sistema
das deducBes sobre as apostas miituas, o

6 — Acorddo do Tribunal de Justiga de 17 de Margo de 1993
(C-72/91 e C-73/91, Colect., p. 1-887).

7 — Ja referido na nota 4.
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Tribunal de Justica sublinha que «o sistema
de retengdes legais e fiscais relativamente as
apostas sobre corridas francesas foi insti-
tuido tendo em conta as especificidades
regulamentares e econdmicas das corridas
de cavalos e das apostas mituas em Franca.
Nio pode exigir-se que este sistema seja
transposto para as apostas miituas sobre
corridas belgas, que sio organizadas num
quadro regulamentar e econbémico dife-
rente. Além disso, dado que as taxas de
imposicdo em Franca e na Bélgica sdo
diferentes e que a aplicacio das taxas
belgas ds apostas recebidas em Franca se
justifica pelas razdes que tém a ver com a
logica do sistema de apostas miituas refe-
rida no n.° 34 do presente acérdio, a
reparticio do produto desta imposicio
entre os diferentes beneficiarios nio pode,
de qualquer modo, fazer-se exactamente
com os mesmos critérios nos dois casos» 8.

22. No referido acérdio, o Tribunal de
Justica tomou em consideracdo a natureza
especial e a economia do sistema das
retencdes sobre as apostas mituas de
corridas hipicas para justificar a sua posi-
¢do segundo a qual sdo conformes ao
direito comunitario, por um lado, as dife-
rengas nas retencGes aplicadas ds apostas
em Franga e na Bélgica e, por outro, a
aplicacdo das taxas belgas as apostas feitas
em Franca nas corridas belgas. Partindo
deste raciocinio do Tribunal de Justica,
cabe portanto examinar a natureza e a
economia do quadro especial em que se
insere a medida nacional controvertida. A
posi¢do jurisprudencial acima evocada &
importante para a resolugdo do presente
litigio porque foi desenvolvida num pro-
cesso dizendo exactamente respeito ao
mesmo quadro juridico e factual, ou seja,

8 — N.° 35.
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a questdo das dedugdes efectuadas sobre as
apostas mituas em Franga.

23. Ha agora que examinar as acusacdes
especificas da recorrente contra a decisdo
tomada na primeira instincia. Considero
que o Tribunal de Primeira Instdncia ndo
ignorou nem interpretou de modo errado a
necessidade de avaliar a natureza e a
economia do sistema em que se inscrevia
a medida nacional antes de a qualificar de
auxilio estatal,

24. Uma primeira indica¢io de que o
Tribunal de Primeira Instincia ndo ignorou
nem recusou tomar em consideragio o
critério da «natureza e da economia do
sisterna» no momento em que foi necessa-
rio examinar as circunstincias de facto a
luz do artigo 92.°, n.° 1, do Tratado resulta
do n.° 76 do acorddo impugnado. Depois
de ter julgado que «o regime fiscal que lhe &
aplicavel [ao PMU] tem em conta ndo sb
esta especificidade [organizagdo de apostas
mituas em Franca], mas a globalidade dos
tragos caracteristicos da instituicio das
corridas hipicas em Franga...», o Tribunal
de Justica considerou que «a Comissdo
podia considerar que o sistema especifico
das dedugdes, que determina a parte dos
recursos provenientes das apostas que cabe
respectivamente ao Estado, acs apostado-
res, ao PMU e ds sociedades de corridas,
ndo constituia um sistema derrogatdrio em
relacdo ao regime fiscal geralmente aplica-
vel a outras actividades e que, por conse-
guinte, a medida em causa devia ser
examinada apenas no Ambito do regime
fiscal especifico do sector das corridas
hipicas». E verdade que esta posicio do
Tribunal de Primeira Instincia nio diz

respeito 4 medida especifica de diminuicdo
de 1,6% das retencdes em favor do Tesouro
publico a que o Governo francés se refere
na parte correspondente do primeiro fun-
damento do seu recurso; demonstra no
entanto que o Tribunal de Primeira Instin-
cia teve pelo menos consciéncia das especi-
ficidades do quadro juridico relativo as
dedugdes em favor do Tesouro pablico
sobre as apostas miituas hipicas em Franga,
e que aceitou ter as mesmas em conta.

25. No que diz respeito mais especialmente
ds acusagdes do Governo francés aqui em
exame, & indispensivel sublinhar que o
raciocinio da recorrente se funda numa ma
compreensdo da decisdo da Comissdo. Esta
tiltima néo considerou a priori e em termos
vagos a especificidade do sistema francés de
dedugdo sobre as apostas hipicas mituas
para recusar qualificar de auxilio estatal a
diminuigdo das entregas em favor do
Tesouro piiblico; pelo contrario, num pri-
meiro tempo aplicou trés critérios de inter-
pretagdo dos quais retirou trés argumen-
tos — a) a medida em questdo s6 constituia
uma diminui¢do limitada do nivel das
dedugBes, que ndo reforgava a posicio
financeira de uma empresa detentora de
um monopdlio; b) a medida tinha caricter
permanente; ¢) ndo se destinava a financiar
uma operagdo pontual — para concluir que
ndo se trata de um auxilio de Estado, mas
de uma «reforma sob a forma de acerta-
mento ‘fiscal’ justificada pela natureza e
pela economia do sistema em causa». Em
consequéncia, na medida em que questio-
nou o valor interpretativo e a justeza destes
trés critérios nos n.”® 56 a 62 do acérddo
recorrido, o Tribunal de Primeira Instincia
teve razdo em contestar igualmente a
conclusdo da Comissdo segundo a qual a
medida francesa controvertida constituia
«uma reforma sob a forma de acertamento
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“fiscal’ justificada pela natureza e pela
economia do sistema em causa».

26, O critério «natureza e economia do
sistema» ndo pode além disso autonomizar-
-se em relacdo aos trés outros critérios e
constituir automaticamente o fundamento
juridico da aprecia¢do controvertida da
Comissdo. Em primeiro lugar, tal aborda-
gem entraria em contradi¢do directa com o
teor da decisdo da Comissdo. Em segundo
lugar, a referéncia vaga 4 especificidade de
um sistema bem como 4 sua natureza e
sua economia para justificar um comporta-
mento nacional nfo basta para afastar o
comportamento correspondendo ao Ambito
de aplicagdo do artigo 92.°, n.° 1, do
Tratado. O recurso a argumentos genéricos
deste tipo pressupde uma analise substan-
cial e circunstanciada dos dados do pro-
cesso, que deverd demonstrar a razoabili-
dade destes argumentos. Noutros termos,
se a natureza especifica e a economia do
sistema das dedugBes sobre as apostas
muotuas em Franga podiam justificar, aten-
dendo ao direito comunitario da concor-
réncia, a adopgio de medidas como a que
esta aqui em causa, a Comissdo devia ter-se
baseado em argumentos detalhados para
explicar o nexo de causalidade entre o
argumento da «especificidade do sistema» e
a conclusdo de que a medida nacional ndo
cai no 4mbito da categoria dos auxilios
estatais. Na medida em que os elementos
submetidos 4 apreciacdo do Tribunal de
Primeira Instincia, tal como descritos no
acordido recorrido, ndo inclufam argumen-
tos concretos e detalhados demonstrando
claramente que a medida nacional contro-
vertida era justificada pela natureza e pela
economia do sistema das dedugdes sobre as
apostas hipicas em Franga, a decisdo de o
Tribunal de Primeira InstAncia considerar a
diminui¢io da taxa das dedugdes um
auxilio de Estado ndo pode ser objecto de
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qualquer critica do ponto de vista da sua
regularidade legal.

27. No mesmo contexto, deve consideraz-
-se desprovido de fundamento o argumento
segundo o qual o Tribunal de Primeira
Instincia cometeu um erro ao nfo exami-
nar os trés critérios referidos da Comissdo 4
luz da natureza especifica e da economia do
sistema das deducBes sobre as apostas
mtuas em Franga. Em primeiro lugar, o
Tribunal de Primeira InstAncia ndo consi-
derou a regularidade destes critérios in
abstracto, mas examinou o efeito pratico
e a regularidade juridica dos mesmos no
quadro especifico do litigio submetido a
sua apreciagdo, ou seja, no quadro do
sistema especifico das quantias deduzidas
em favor do Tesouro piiblico sobe as
apostas hipicas em Franga; consequente-
mente, tomou em consideracdo a natureza
e a especificidade deste sistema. Em
segundo lugar, mesmo se o pardmetro da
natureza e da economia do sistema de
controlo continha em germe argumentos
que teriam podido levar o Tribunal de
Primeira Instincia a acolher o raciocinio da
Comissdo no que respeita aos trés critérios
em questio, & manifesto que, como vimos
acima, estes argumentos ndo foram subme-
tidos 4 aprecia¢do do Tribunal de Primeira
Inst4ncia.

28. Por outro lado, o Governo francés
alega que, mesmo se, por hipbtese, o
Tribunal de Primeira Instincia tivesse
tomado em consideracio a natureza e a
economia do sistema na sua avaliacio da
legalidade das posigdes da Comissdo, essa
parte da decisdo impugnada devia apesar
disso ser anulada por erro de qualificagdo
juridica das circunstincias de facto perti-
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nentes. O Governo francés critica a este
respeito o n.° 58 do acérdio recorrido, no
qual o Tribunal de Primeira Instancia
rejeitou a argumenta¢do da Comissdio —
ou seja, que a modificacdo da reparti¢io
das dedugdes ndo se destinava a financiar
uma operagdo pontual— e conclui que,
independentemente do seu objectivo, esta
modifica¢do tornou de facto possivel o
financiamento de operacdes do PMU e,
em especial, permitiu a esta empresa «fazer
face aos custos de informatizagio e de
reestruturacdo das suas operagdes, necessi-
rias 4 organizagio das suas missdes de
gestdo». A aqui recorrente critica igual-
mente o n.° 59 do acérddo do Tribunal de
Primeira Instdncia e alega que foi errada-
mente que o Tribunal de Primeira Instdncia
considerou que a diminui¢do controvertida
da taxa da dedugdo piiblica decidida pelas
autoridades francesas ndo tinha caracter
limitado.

29, Com estes argumentos, o Governo
francés critica na realidade as verificagdes
do Tribunal de Primeira Instdncia relativas
aos factos. Por conseguinte, na medida em
que sdo dirigidas contra apreciacdes factu-
ais do juiz do mérito, as acusacdes corres-
pondentes aduzidas pela recorrente devem
ser julgadas inadmissiveis?,

9 — Em conformidade com uma jurisprudéncia constante do
Tribunal de Justiga, o recurso de uma decisio do Tribunal
de Primeira Instancia s6 pode ser apoiado em fundamentos
relativos a violagdo de regras de dircito, com exclusio de

ualquer apreciagio dos factos, Enquanto juiz do mérito, o

ribunal de Primeira Instdncia & o tinico que & competente
para nrrccim‘ os factos. O Tribunal de Justiga limita-se a
controlar a qualificagdo juridica dos mesmos, bem como as
consequéncias juridicas que o Tribunal de Primcira Instincia
deles retirou, salvo se a inexactidio das verificagdes feitas
por este 0ltimo (o Tribunal de Primeira Instincia) resultar
dos clementos dos autos submetidos & sua apreciagio
(desvirtuagio de um documento). V., nomeadamente, acor-
dios de 1 de Junho de 1994, Comissio/Brazzelli Lualdi ¢ o.
{C-136/92 P, Colect., p. I-1981, n.** 48 ¢ 49), ¢ de 28 de
Maio de 1998, New Holland Ford/Comissio (C-8/95 P,
Colect., p. I-3175).

iii) Quanto 4s contradi¢des na fundamen-
tacdo do acdrddo do Tribunal de Primeira
Instdncia

30. A aqui recorrente alega que a funda-
menta¢do do acérddo recorrido & contra-
ditoria. Refere-se em especial ao n.° 154 do
acbrddo do Tribunal de Primeira Instincia,
em que este tltimo reconheceu que «resulta
da decisdo impugnada que, antes da criagdo
do PMI, em Janeiro de 1989, nfio existiam
trocas comerciais entre a Franga e os outros
Estados-Membros, o que implica que antes
desta data nem sequer havia concorréncia
entre o PMU e os outros operadores
econdémicos presentes no mercado comuni-
tario da aceitacdo de apostas». O Governo
francés sustenta que esta verificagio do
Tribunal de Primeira Instincia devia ter
feito com que este Gltimo fosse levado a
admitir que nenhuma medida tomada em
favor do PMU antes de 1989 podia consti-
tuir um auxilio de Estado, e nomeadamente
a renfincia, em 1985 e em 1986, a uma
parte da dedugdo em favor do Tesouro.

31. A argumentagdo da aqui recorrente &
falsa. Como a Ladbroke sublinhou acerta-
damente, a verificagio da auséncia de
concorréncia no momento da adopgio de
uma medida nacional favorecendo certas
empresas ndo conduz necessariamente a
que se recuse a esta medida a qualificagdo
de auxilio de Estado. Os critérios constitu-
tivos do auxilio de Estado, que se referem a
situagdo das trocas comerciais e do mer-
cado, devem ser examinados numa pers-
pectiva dindmica. Por outras palavras, &
necessario ter em conta as perspectivas e a
evolugdo provaveis para o comércio entre
os Estados-Membros, as trocas comerciais
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e o comportamento das empresas ou dos
consumidores, para pdr em evidéncia o
caricter dindmico do impacte do compor-
tamento incriminado sobre as condicdes de
concorréncia.

32. Este aspecto evidente do controlo da
reunido das condigdes de aplicagio do
artigo 92.°, n.° 1, do Tratado foi reconhe-
cido pelo advogado-geral G. Tesauro nas
suas conclusbes no processo Bélgica/Comis-
54010, onde se faz referéncia 4 «necessidade
de apreciar a existéncia da condi¢do de
prejudicar o comércio (assim como a da
distor¢io da concorréncia) numa perspec-
tiva dindmica» bem como ter em conta «a
evolucdo previsivel dos fluxos comerci-
ais» 11, No mesmo processo, o Tribunal
de Justica justificou a sua verificagdo da
existéncia de um auxilio de Estado na
acepgio do artigo 92.°, n.° 1, do Tratado
observando precisamente que nio & impos-
sivel que o auxilio «possa falsear a concor-
réncia» 12 na medida em que uma «reor-
ientacdo das actividades da Tubemeuse
(beneficidria da ajuda) para o mercado
interno comunitario era, portanto, razoa-
velmente previsivel 13 » 14,

33. Partindo das consideracdes anteriores,
o Tribunal de Primeira Instincia tinha
razBes para considerar a existéncia de um
auxilio de Estado resultante da diminuigio
das dedugdes piiblicas em relacio ao sis-
tema de apostas mituas em Franga; esta

10 — Acorddo de 21 de Margo de 1990 (C-142/87, Colect.,

p. 1:959).
11 — N.° 29 das conclustes.
12 —N.° 35,
13 — O sublinhado € nosso.
14 — N.° 38.
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conclusio ndo é contrariada e a sua proce-
déncia juridica nfo & afectada pela verifi-
cagdo no n.° 154 do acoérdio recorrido que
antes de 1989 n3o havia concorréncia entre
o PMU e os outros operadores econémicos
presentes no mercado comunitario da acei-
tagdo de apostas.

b) Quanto 4 segunda parte do primeiro
fundamento de anulacio ({facilidades de
tesouraria concedidas ao PMU)

34. Esta parte diz respeito aos n.”® 63 a 82
do acdrddo recorrido, onde o Tribunal de
Primeira InstAncia considerou que a Comis-
sdo tinha aplicado de modo errado o
artigo 92.° n.° 1, do Tratado ao considerar
que as facilidades de tesouraria permitindo
ao PMU adiar o pagamento de certas
dedugdes sobre as apostas ndo constituiam
um auxilio de Estado (ilegal). A aqui
recorrente repete essencialmente as acusa-
¢bes desenvolvidas na primeira parte do
primeiro fundamento de anulacdo, a pro-
posito da extensdo da fiscalizagdo do juiz e
por o Tribunal de Primeira Instdncia ndo
ter tido em conta a natureza especifica e a
economia do sistema das dedugGes sobre as
apostas mtuas hipicas em Franga. Mas
estas acusacdes devem ser rejeitadas, pelas
razbes acima expostas.

35. Além disso, o Governo francés critica
os 1. 79 e 81 do acdrddo recorrido. As
suas alegac®es a este respeito devem igual-
mente ser rejeitadas.
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36. A propésito do n.°79, o Governo
frances sustenta que o Tribunal de Primeira
Instdncia julgou erradamente que a decisdo
da Comissdo ndo demonstrava que a alte-
ragdo do regime do pagamento ao Tesouro
das dedugdes pablicas nio constituia uma
medida pontual e derrogatéria, mas uma
alteracdo de ordem geral do regime fiscal,
beneficiando todo o sector das corridas
hipicas e ndo apenas o PMU.

37. A aqui recorrente quer na realidade
incitar o Tribunal de Justica a reavaliar os
factos, a fim de modificar a posicdo do
Tribunal de Primeira Instdncia segundo a
qual a medida nacional controvertida cons-
titula uma regulamentac¢io pontual em
beneficio exclusivo do PMU. Em conse-
quéncia, os argumentos correspondentes
devem ser julgados inadmissiveis, na
medida em que nio se enquadram num
recurso de uma decisio do Tribunal de
Primeira Instincia. Mas, mesmo querendo
interpretar os mesmos como referindo-se a
uma modificagdo do conteido da decisdo
da Comissdo ou 4 falta de analise de um
argumento essencial, eles deviam apesar de
tudo ser rejeitados por falta de funda-
mento. O Tribunal de Primeira Instincia
tinha conhecimento das passagens da deci-
sdo controvertida a que a aqui recorrente se
refere (remete-se a este respeito para o
n.° 31 do acorddo recorrido) e fez uma
qualificagfio exacta do contetido global da
Decisdo 93/625 da Comissdo antes de
concluir que a mesma ndo continha qual-
quer elemento de que resultasse que a
regulamentagdo controvertida ndo era
uma medida pontual, mas sim uma reforma
fiscal de caracter geral.

38. Além disso, no que respeita ao n.° 81
do acérddo recorrido, a aqui recorrente

critica a apreciagio do Tribunal de Pri-
meira Instdncia relativa 4 insuficiéncia de
elementos de prova adiantados pela Comis-
sdo para apoiar a sua tese de que a medida
estatal se inseria no quadro de uma tribu-
tagdo do sector das corridas hipicas espe-
cialmente gravosa e manifestamente supe-
rior 4 de outros sectores.

39. Como este argumento se refere 4 apre-
ciagdo dos factos pelo Tribunal de Primeira
Instdncia nio pode ser examinado no
quadro do presente recurso. Em conse-
quéncia, esta parte do primeiro funda-
mento de anulagdo deve ser rejeitada em
parte porque & inadmissivel e em parte
porque & improcedente,

c) Quanto a terceira parte do primeiro
fundamento de anulagdo (colocagdo a dis-
posi¢do do PMU dos prémios nio reclama-

dos)

40. Nos n.”* 96 a 112 do acérddo recor-
rido, o Tribunal de Primeira Instincia
rejeitou a conclusdo da Comissido segundo
a qual o decreto francés que punha a
disposi¢do do PMU os prémios ndo recla-
mados pelos apostadores nio constituia um
auxilio de Estado porque tais montantes
eram «recursos normais» e nio «recursos
estatais» na acepgdo do artigo 92.°, n.° 1,
do Tratado.

41. O Governo francés alega que o acérdio
recorrido deve ser anulado quanto a este
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ponto. Os montantes em causa tém sido
sempre colocados a4 disposicdo das socie-
dades de corridas e a medida nacional
controvertida transformou simplesmente
(alargando-o) o leque das possibilidades
de utilizagdo destes montantes, sem que no
entanto se possa falar de transferéncia de
recursos estatais para o PMU. Tendo em
conta a natureza especifica e o sistema das
apostas hipicas, as receitas que ficam 4
disposicdo das sociedades de corridas
depois do pagamento dos prémios aos
apostadores e das dedugdes piiblicas cons-
tituem forcosamente receitas normais,
segundo o Governo francés. O facto de os
poderes pablicos limitarem, num determi-
nado momento, as possibilidades de explo-
racdo de uma parte destas receitas,
impondo a sua afectacio a objectivos
especificos, ndo as faz passar de receitas
normais a recursos estatais. Além disso,
sempre segundo a aqui recorrente, o facto
de a afectacdo das receitas «privadas» de
uma empresa estar sujeita a uma regula-
mentacio estatal nio as transforma em
auxilios de Estado 15,

42. Nio posso acolher esta argumentagio.
Ao invocar vagamente, e sem 0 provat, as
especificidades e as caracteristicas que
apresenta, segundo ela, o sistema de repar-
ticdo das receitas provenientes das apostas
mituas em Franca, a aqui recorrente tenta
afastar a verificacdo feita pelo Tribunal de
Primeira Instincia de que as referidas
receitas, independentemente da sua qualifi-
cagdo, eram controladas pelo Estado cons-
tituindo assim recursos estatais. Com os

argumentos expostos nos n.”* 105a 111 do -

acordido recorrido, o Tribunal de Primeira
Instincia justifica a qualificacdo de auxilio

15 — A aqui recorrente recorda os n.° 65 a 67 do acérdio do
Tribunal de Primeira Instdncia de 12 de Dezembso de 1996,
Air France/Comissdo (T-358/94, Colect., p. II-2109).
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de Estado, atribuida 4 medida nacional
controvertida, de um modo que ndo é
passivel de qualquer critica do ponto de
vista da sua conformidade com o direito.

43, Mais precisamente, depois de ter assi-
nalado que a medida em questdo teve por
efeito permitir ds sociedades de corridas
fazer face a certas despesas sociais do PMU,
o Tribunal de Primeira Instincia verifica,
com base em determinados critérios, que o
montante dos prémios ndo reclamados &
controlado em Franga pelas autoridades
nacionais competentes. Em consequéncia,
dado que a regulamentacdo nacional con-
trovertida alarga as utilizacBes possiveis
destes montantes a outras actividades das
sociedades de corridas diferentes das ini-
cialmente previstas, € manifesto que com
este alargamento o legislador nacional
renunciou «efectivamente a recursos que,
de outro modo, deviam ter sido pagos ao
orgamento do Estado, de modo que, ignal-
mente por esta razio, se encontra satisfeita
no caso concreto a condi¢do de aplicacdo
do artigo 92.° n.° 1, do Tratado, relativa a
transferéncia dos recursos estatais em favor
do beneficiario» 16.

44. Observe-se ainda que a via seguida pelo
Tribunal de Primeira Instincia para a
qualificagdo de auxilio de Estado estd em
perfeita consonincia com a linha jurispru-
dencial tragada pelo Tribunal de Justica.
Basta remeter a este respeito para o recente
acOrdio Piaggio 17, que sublinha a extensio
do conceito de auxilio de Estado, na
acepcdo do artigo 92.° n.° 1, do Tratado.

16 — N.° 109 do acérdio recorrido,

17 — Acbrdido do Tribunal de Juana de 17 de Junho de 1999
(C-295/97, Colect., p. I-3735).
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Este termo juridico «implica necessaria-
mente vantagens concedidas directa ou
indirectamente provenientes de recursos
estatais ou que constituam um encargo
suplementar para o Estado ou para os
organismos designados ou instituidos para
esse efeito» 18, O acordio Piaggio reconhe-
ceu que a aplica¢io de uma norma nacional
para submeter uma empresa a um regime
de administra¢do extraordinaria permi-
tindo a prossecucdo das suas actividades
econdmicas pode eventualmente constituir
um auxilio de Estado na medida em que
concede ds empresas em questio um certo
nimero de vantagens que implicam um
encargo suplementar para os poderes piibli-
cos podendo assumir «a forma de garantia
de Estado, da renfincia efectiva aos créditos
pablicos, da exoneragio da obrigacio de
pagamento de multas ou outras sancdes
pecuniarias ou da taxa reduzida de
imposto» 19,

45. Mas o acorddo Air France/Comissdo
invocado pela recorrente confirma igual-
mente que o artigo 92.° n.° 1, do Tratado
engloba «todos os meios financeiros que o
sector piiblico pode efectivamente utilizar
para apoiar empresas, nio sendo relevante
que pertencam ou ndo de modo perma-
nente ao patriménio do referido sector» 29,
Em consequéncia, mesmo se as quantias
correspondentes ndo estdo de modo perma-
nente na posse do Tesouro piblico, o facto
de estarem constantemente sob o controlo

18 — N.° 35 do acorddo Piaggio, ja referido na nota 17, V,,
igualmente, acérdio de 7 de Maio de 1998, Viscido ¢ o.
(C-52/97 a C-54/97, Colect., p. 1-2629, n.° 13),

19 — N.° 42 do acdrdio Piaggio, ja referido na nota 17.

20 —N.° 6175do acordio Air France/Comissdo, ja referido na
nota 15,

publico, e portanto a disposi¢io das auto-
ridades nacionais competentes, basta para
que sejam qualificadas de recursos estatais
e para que a regulamenta¢do francesa
controvertida caia sob a alcada do arti-
g0 92.°, n.° 1, do Tratado.

46. Em conclusdo, os argumentos que a
recorrente invoca na terceira parte do
primeiro fundamento de anulagdo sdo
improcedentes.

d) Quanto i quarta parte do primeiro
fundamento de anulagio

47. Esta parte diz respeito aos n.°° 113 a
122 do acdrdio recorrido, onde o Tribunal
de Primeira Instdncia imputa 4 Comissdo
um erto de facto. Mais precisamente, no
quadro da apreciagio na optica do direito
comunitirio da medida nacional que isen-
tou as sociedades de corridas da regra de
adiamento de um més para a dedugdo do
IVA, a Comissdio cometeu um erro de facto
manifesto ao considerar que o sistema de
depbsito permanente junto do Tesouro
piiblico (em compensagio da isengdo da
regra de adiamento) existia desde 1989,
quando tinha comegado a aplicar-se desde
1969.

48. A aqui recorrente sustenta que o Tri-
bunal de Primeira Instincia ndo podia
apoiar-se em elementos de facto respeitan-
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tes ao periodo anterior a 1 de Janeiro
de 1989 para determinar em que medida a
apreciagio da Comissdo relativa a legali-
dade da isen¢do depois de 1 de Janeiro
de 1989 era correcta. Segundo o raciocinio
do Governo francés, a abordagem seguida
pelo Tribunal de Primeira Instincia é
juridicamente errada ou, de qualquer
forma, esta viciada por falta de fundamen-
tacdo quanto a este ponto.

49, Mas, como observa acertadamente a
Ladbroke, as acusacdes da aqui recorrente
em nada afectam as apreciacbes em exame.
Com efeito, referem-se 4 analise de circun-
stAncias de facto pelo Tribunal de Primeira
Instdncia e sdo, assim, inadmissiveis. De
qualquer forma, as acusa¢des do Governo
francés baseiam-se numa compreensdo
errada do acérddo recorrido. O Tribunal
de Primeira Instdncia nio julgou que a
isen¢do controvertida da regra de adia-
mento de um més para a dedugio do IVA
constituia, depois de 1989, um auxilio de
Estado: admitiu simplesmente que, dado os
erros de facto manifestos com base nos
quais se encontrava construida no seu
conjunto a argumentacio da Comissdo,
era possivel pronunciar-se sobre a razoabi-
lidade juridica destes argumentos especifi-
cos, porque os factos eram falsos. Por
outras palavras, o Tribunal de Primeira
Instincia considerou que os erros de facto
contidos na decisdo da Comissdo tornavam
impossivel o exame da sua razoabilidade
juridica. O Tribunal de Justica ndo pode
intervir nesta apreciagio em sede de mérito,
porque a mesma escapa 4 fiscalizacdo que
pode ser exercida na fase de um recurso de
uma decisio do Tribunal de Primeira
Instincia. Em consequéncia, a @ltima parte
do primeiro fundamento de anulacdo deve
ser julgada inadmissivel.
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B — Quanto ao segundo fundamento do
recurso

a) Os argumentos das partes

50. A aqui recorrente critica os n.°* 179 a
185 do acérdio recorrido e nomeadamente
a afirmac¢do que «a Comissio ndo podia
fundamentar a sua decisdo de limitar no
tempo a obrigacdo que incumbe ds autori-
dades francesas de recuperarem o auxilio
ilegalmente concedido ac PMU limitando-
-se a invocar a posi¢io adoptada por estas
{iltimas quanto 4 pretensa confianca legi-
tima criada na esfera do PMU» 21, Mais
especialmente, a Comissdo tinha conside-
rado na sua decisio que o auxilio sob a
forma de isencdo, a partir de 1 de Janeiro
de 1989, de participagdo no esforco de
construcdo nido devia ser reembolsado a
partir dessa data, mas sim a partir de 1 de
Novembro de 1991, data do inicio do
processo do artigo 93.°, n.° 2, do Tratado
CE (actual artigo 88.% n.° 2, CE). Fundou
esta decisdo na confianga legitima criada na
esfera do PMU por um acérddo do Conseil
d’Etat francés, segundo o qual as activida-
des das sociedades de corridas tinham
caricter agricola e podiam assim ser dis-
pensadas da participacio no esfor¢o de
construcdo. A Comissio considerou que
esta decisdo podia criar, na esfera das
sociedades de corridas, uma confianca
legitima quanto 4 legalidade da dispensa
concedida. O Tribunal de Primeira Instin-
cia ndo seguiu este raciocinio e julgou que
«ndo incumbe ao Estado-Membro em
causa, mas sim i empresa beneficiaria,
invocar a existéncia das circunstincias
excepcionais que puderam criar a sua
confianca legitima a fim de se opor a

21 — N.° 184 do acdrdio recorrido.
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restituicdo de um auxilio ilegal, e isso no
dmbito dos processos perante as autorida-
des estatais ou o juiz nacional» 22,

51. Segundo o Governo francés, a oposicio
do Tribunal de Primeira Instancia 4 possi-
bilidade de invocar a confianca legitima no
dmbito da fiscalizagdo exercida pela
Comissdo nos termos dos artigos 92.° e
seguintes do Tratado ndo é conforme ao
direito comunitério. Invoca antes de mais o
amplo poder discricionrio reconhecido
Comissdo para apreciar as medidas nacio-
nais 4 luz do direito comunitario dos
auxilios de Estado. Contesta, além disso,
a razoabilidade do n.° 182 do acérddo
recorrido, na medida em que do mesmo
resulta que o reconhecimento de uma
confianga legitima pressupée que o auxilio
tenha sido concedido no respeito do pro-
cesso previsto no artigo 93.° do Tratado,
contrariamente 4 jurisprudéncia do Tribu-
nal de Justica. Quanto ao ponto de vista
reiteradamente defendido pelo Tribunal de
Justiga, segundo o qual um Estado-Mem-
bro ndo pode invocar as expectativas do
beneficiario do auxilio para ndo adoptar as
medidas necessarias a execugdo da decisdo
da Comissdo que lhe imp&e recuperar esse
auxilio, a aqui recorrente invoca o acérddo
Espanha/Comissdo (C-169/95)23, do qual
parece querer deduzir a possibilidade de os
Estados-Membros contestarem judicial-
mente a validade da decisio da Comissido
invocando a confianga legitima da empresa
destinataria. O Governo francés tenta con-
ciliar a sua interpretagdo do acérdao Espa-
nha/Comissdo com a jurisprudéncia ante-
rior do seguinte modo: sustenta que,
embora continue valida a proibicio habi-
tual de que um Estado-Membro ndo se

22 — N.° 183 do acérdio recorrido.
23 — Acbrdio de 14 de Janciro de 1997 (Colect., p. I-135).

pode escudar na confianca legitima para se
recusar a executar uma decisio da Comis-
sdo obrigando-o a recuperar um auxilio
indevidamente pago, este Estado pode, no
entanto, submeter a questdo 4 Comisso; se
a institui¢dio comunitiria ndo ficar conven-
cida e adoptar uma decisio impondo o
reembolso do auxilio, o Estado-Membro
deve entdo recuperar o mesmo, conser-
vando simultaneamente a possibilidade de
contestar judicialmente a decisdo da
Comissdo. Por conseguinte, ainda segundo
o raciocinio da aqui recorrente, o Tribunal
de Primeira Instdncia recusou erradamente
4 Comissdo a possibilidade de examinar o
argumento do Estado-Membro segundo o
qual o beneficiario do auxilio podia invocar
a sua confianga legitima quanto 4 legali-
dade do mesmo. O Governo francés acres-
centa que a posi¢dio do Tribunal de Pri-
meira Instincia dificulta excessivamente a
tramitacdo, na medida em que nio permite
o exame de um argumento essencial, que se
prende directamente com a questio da
recupera¢do dos auxilios desde a fase da
fiscalizagdo exercida pela Comissgo.

52. Por seu turno, a Ladbroke subscreve o
raciocinio do Tribunal de Primeira Instin-
cia, que considera ser o tinico conforme ds
regras e aos objectivos do direito comuni-
tario em matéria de auxilios de Estado.
Observa com efeito que o acérddo Espa-
nha/Comissdio, no qual se funda a argu-
mentagdo da aqui recorrente, difere sub-
stancialmente do presente processo, Nesse
acorddo, o Tribunal de Justica tinha sido
chamado a examinar se o comportamento
das institui¢Ges comunitarias, e em especial
da Comissdo, podia ser considerado gera-
dor de uma confianga legitima na esfera
juridica do beneficiario de um auxilio
ilegal; no caso vertente, no entanto, o
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comportamento que teria podido criar essa
confianga legitima & puramente nacional.
Seria portanto errado permitir & Comissdo
intervir em tal questdo nacional e conside-
rar esta Gltima um obstaculo A aplicagdo
das regras comunitirias em matéria de
auxilios estatais. Proceder desta forma
equivaleria a privar de efeito @itil o meca-
nismo do artigo 93.° do Tratado, e em
especial a obrigacdo de notificagio dos
auxilios. Por fim, a Ladbroke menciona que
o n.° 182 do acérdao recorrido nio revela
qualquer falha quanto ao seu contefido
juridico.

b) O fundamento de anulagio

53. Em minha opinido, a questio em
exame pode ser abordada sob dois 4ngulos
diferentes, que ndo conduzem necessaria-
mente 4 mesma conclusio. O cerne da
problematica que irei desenvolver reside na
definicio dos elementos (nacionais ou
comunitirios) que determinam o contetido
e as condigdes de aplicacdo do principio da
confianga legitima.

i) A confianca legitima, um conceito de
caricter ambivalente

54. No 4mbito especial do reembolso dos
auxilios ilegalmente pagos, o conceito de
confianca legitima surge como ambiva-
lente: por um lado, o seu contetdo e as
suas aplicagBes sdo determinados pelo
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direito nacional nas condi¢Ges e no quadro
descrito pelo direito comunitario; por
outro, a convicgdo do beneficidrio quanto
i legalidade do auxilio ilegal pode resultar
tanto do comportamento das autoridades
nacionais como do da Comissio.

55. O caracter ambivalente da confianca
legitima surge nomeadamente no acdrdio
Deutsche Milchkontor e 0.2%, que dizia
respeito ao reembolso de um auxilio comu-
nitario. Segundo esse acordio:

«A este respeito, ha desde logo que salien-
tar que os principios do respeito da con-
fianca legitima e da seguranca juridica
fazem parte da ordem juridica comunitaria.
Nio pode, portanto, considerar-se contra-
rio a esta mesma ordem juridica que uma
legislagdo nacional garanta o respeito da
confianga legitima e da seguranca juridica
num dominio como o da restitui¢io de
auxilios comunitirios indevidamente
pagos. Por outro lado, resulta de um estudo
dos direitos nacionais dos Estados-Mem-
bros em matéria de revogacio de actos
administrativos e de restitui¢io de presta-
¢Bes financeiras indevidamente pagas pela
Administracdo Piiblica que é comum aos
direitos dos Estados-Membros o propdsito
de garantir, sob diversas formas, o equili-
brio entre, por um lado, o principioc da
legalidade e, por outro, o principio da
seguranca juridica e da confianga legi-
tima» 25,

24 — Acbrdio do Tribunal de Justiga, de 21 de Setembro de 1983
(C-205/82 a 215/82, Recueil, p. 2633).

25 — N.° 30 do acbrddo Deutsche Milchkontor e o., ja referido
na nota 24,
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56. O mesmo acérddo acrescenta que a
protec¢do da confianca legitima reconhe-
cida pelo direito nacional sé pode ser
invocada na medida em que seja conforme
ao principio homénimo incluido na ordem
juridica comunitéria, e sob reserva de ter
em conta o interesse comunitario bem
como a necessidade de ndo prejudicar o
ambito de aplicagio e o efeito atil do
direito comunitario2é, O raciocinio ante-
rior foi igualmente aplicado pelo Tribunal
de Justica & questdio do reembolso dos
auxilios de Estado ilegais contrarios aos
artigos 92.° e 93.° do Tratado 27,

57. Seja como for, hia uma diferenga sub-
stancial entre o reembolso de auxilios
comunitarios e a recuperagio de auxilios
de Estado ilegais. O auxilio de Estado &
contrario ao direito comunitirio porque
concede uma vantagem concorrencial a
empresa destinataria e falseia as condicdes
da livre concorréncia. E por esta razio que
o seu reembolso & uma necessidade impe-
riosa para restabelecer a legalidade comu-
nitaria. Em contrapartida, o auxilio comu-
nitirio tem outros objectivos (auxilio a
uma determinada actividade econdmica em
razdo do interesse comunitario da mesma).
Verificar a ilegalidade de tal auxilio signi-
fica simplesmente que o mesmo néo preen-
chia as condigdes de concessdo, sem que tal
ilegalidade constitua no entanto igualmente
uma violagdo das disposi¢des do direito da
concorréncia. Tal distin¢do tem consequén-
cias significativas, com um impacte directo
no alcance da protecgio da confianca
legitima. Por exemplo, o facto de o bene-

26 —N.” 22 ¢ 32 do ac6rddo Deutsche Milchkontor ¢ o., j4
referido na nota 24.

27 —V, acordios do Tribunal de Justica de 2 de Fevereiro
de 1989, Comissio/Alemanha, dito «Alcan I» (94/87,
Colect., p, 175, n.° 12), ¢ de 20 de Sctembro de 1990,
Comissio/Alemanha, dito «BUG-Alutechnik» (C-5/89,
Colect., p. [-3437, n.°* 13 a 16).

ficiario do auxilio de Estado invocar o ndo
enriquecimento em razdo da repercussio da
vantagem sobre o consumidor ndo basta
para dispensar da obrigagdo de reembolso;
em contrapartida, 0 mesmo argumento
pode ser acolhido favoravelmente no caso
de auxilio comunitario ilegal 28,

58. Em consequéncia, o interesse comuni-
tario, que imp&e o reembolso do auxilio de
Estado, & manifestamente mais estrito do
que o que ocorre no reembolso do auxilio
comunitério; de facto, parece ser dificil de
afastar em beneficio da protecgdo da con-
fianca legitima. Em matéria de sintese, direi

28 —Quanto a csta diferenga no tratamento da confianga
legitima consoante se trate de um auxilio nacional ou
comunitirio, v. acérdios do Tribunal de Justica de 20 de
Mar¢o de 1997, Alcan Deutschland, dito «Alcan II»
(C-24/95, Colect., p. 1-1591), ¢ de 16 de Julho de 1998,
Oclmihle e Schmid‘t’ Sohne (C-298/96, Colect., p. I-4767).
Como o advogado-geral E G. Jacobs salientou no n.° 40
das suas conclusées no processo Alcan II: «,,, parcce-me
que, neste contexto [o do acdrdio Deutsche Milchkontor ¢
0.}, 0 Tribunal de Justica admitiu que a questdo fosse
decidida de acordo com a lei nacional, uma vez que nio
existia nenhum interesse comunitario importante que
%lstificassc uma intromissdo na autonomia processual do

stado-Membro em causa. Pelo contrario, se uma tal
situagdo se verificasse em relagio a um auxilio estatal, cla
poria em perigo a realizagio dos objectivos das disposigges
do Tratado ao permitir a0 beneficidrio do auxilio opor-se 4
recuperagio com o fundamento de ter transferido o
beneficio para os seus clientes através de uma baixa de
pregos. Em tais circunstancias, o beneficidrio reccberia
impuncmente uma importante vantagem concorrencial»,
Na mesma linha, o advogado-geral P. Léger observa o
scgi;uinte nas suas conclusdes no processo Oclmiihle ¢
Schmidt S6hne (n.°* 47 a 49): «O Tribunal considerou
reiteradamente que a obrigagio para o Estado de suprimir
um auxilio, considerado pela Comissio incompative! com
o mercado comum, visa o restabelecimento da situagio
antcrior. Assim como em matéria de recuperagio dos
auxilios comunitérios, a restituigio do auxilio estatal deve
ter lugar, em principio, de acordo com as disposigdes
pertinentes do direito nacional, sob reserva dessas dispo-
sigdes screm aplicadas de modo a ndo tornarem pratica-
mente impossivel a recuperagio exigida pelo dircito
comunitirio. Em especial, o interesse da Comunidade
deve ser plenamente tomado em consideragio no momento
da aplicagdo de uma disposicio que sujeita a revogagio do
acto administrativo irregular 4 apreciagio dos diferentes
interesses em causa. Existe, em contrapartida, uma dife-
renga notavel na jurisprudéncia do Tribunal relativa a estas
duas areas, A especificidade da matéria dos auxilios de
Estado justifica, com efeito, que o Tribunal apenas admita
estritamente a invocagdo dos principios do dircito nacio-
nal, como os da confianga legitima ou da scguranga
juridica, para se opor ao reembolso do auxilio»,
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que o Tribunal de Justica segue em princi-
pio o raciocinio da jurisprudéncia Deutsche
Milchkontor € o., inclusive quando se trata
de reembolsar auxilios de Estado; este
raciocinio decompde-se da seguinte forma:
a) a protec¢iio da confianca legitima cons-
titui um principio geral do direito comuni-
tirio que resulta das tradicdes juridicas
comuns aos Estados-Membros; b) o con-
teido e as modalidades de aplicacdo da
confianca legitima sdo determinados pelo
direito nacional dos Estados-Membros;
¢) quem tiver que aplicar este principio no
plano nacional deve respeitar o principio da
igualdade de tratamento, o do efeito aitil do
direito comunitario e o interesse comunita-
rio. No entanto, em razdo precisamente da
especificidade dos auxilios de Estado e da
necessaria preservacdo do interesse supe-
rior da Comunidade, que reside no resta-
belecimento das condi¢des de concorréncia,
o Tribunal de Justica & tentado a reduzir o
ambito de autonomia da ordem juridica
nacional estabelecendo ele proprio as con-
dicdes de fundo do reconhecimento da
existéncia de uma confianca legitima, proi-
bindo até mesmo directamente a aplicacdo
das disposicdes nacionais.

59. Mais precisamente, o Tribunal de Jus-
tica preferiu definir ele proprio o conceito
de operador econdmico diligente de modo a
limitar a possibilidade de os beneficiarios
do auxilio invocarem a confianga legi-
tima2®, Além disso, retirou aos Estados-

29 — «Ha que pdr em relevo, todavia, que, tendo em conta o
caracter imperativo do controlo dos auxilios de Estado
efectuado pela Comissdo nos termos do artigo 93.° do
Tratado, as empresas beneficidrias do auxilio ndo podem,

em principio, ter uma confianca legitima na regularidade
do auxilio a ndo ser que este ten%la sido concedido no
respeito pelo processo previsto pelo referido artigo, Com
efeito, um operador econdmico diligente deve normal-
mente estar em condigBes de asseguras que esse processo
foi respeitado» {n.° 14 do acordio BUG-Alutechnik, ja
referido na nota 27).
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-Membros a possibilidade de recorrerem ao
principio da confianga legitima para nfo
recuperarem o auxilio ilegal30. Foi ao
ponto de reformar, e até mesmo afastar o
direito nacional em matéria de confianca
legitima nos casos especiais em que este se
aplica no quadro da recuperagdo dos
auxilios de Estado ilegais. E neste altimo
ponto que considero indispensavel insistir.

60. Um exemplo caracteristico desta ten-
déncia para reduzir a autonomia dos Esta-
dos-Membros & 0 acérddo Alcan II, no qual
o Tribunal de Justica afastou a aplicagio do
§ 48 da Verwaltungsverfahrensgesetz
alem3d. Reconheceu em especial que:

«A autoridade competente estd obrigada,
por for¢a do direito comunitario, a revogar
a decisdo de concessio de um auxilio
atribuido ilegalmente, em conformidade
com uma decisdo definitiva da Comissdo
que declara o auxilio incompativel e exige a
sua recuperacio, mesmo que tenha deixado
expirar o prazo previsto para esse efeito no
interesse da seguranca juridica pelo direito
nacional... mesmo que essa autoridade seja
de tal modo responsavel pela ilegalidade da
decisdo que a sua revogacio se mostre, no

30 — «Em contrapartida, um Estado-Membro, cujas autorida-
des concederam um auxilio em violagio das normas de
processo previstas no artigo 93.° ndo pode invocar a
confianga legitima dos beneficidrios para se subtrair 4
obrigagdo de tomar as medidas necessirias com vista ao
cumprimento de uma decisdo da Comissdo que Ihe ordena
a recuperagio do auxilio» (n.° 17 do acérdio BUG-
-Alutechnik, ja referido na nota 27).
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que respeita ao beneficidrio do auxilio,
contriria 4 boa fé, desde que o beneficiario
do auxilio ndo tenha podido ter, por
inobservdncia do procedimento previsto
no artigo 93.° do Tratado, uma confianga
legitima na regularidade do auxilio...
mesmo quando o direito nacional a exclui
em razdo da extingdo do enriquecimento,
na auséncia de mi fé do beneficidrio do
auxilio» 31,

61. Observe-se que, seguindo nesse pro-
cesso as conclusdes do advogado-geral, o
Tribunal de Justica julgou que as autorida-
des nacionais «nio dispdem... de nenhum
poder de apreciacdio quanto a revogagio de
uma decisdo de concessdo» 32 e afastou
assim a regra fundamental do direito admi-
nistrativo alemdo segundo a qual a revo-
gagdo de um acto administrativo favoravel
ao seu destinatdrio & em principio, do
poder discricionario da Administracdo.

62. O reembolso dos auxilios estatais ile-
gais é ainda marcado por um outro aspecto
da jurisprudéncia comunitaria, de onde
resulta que o Tribunal de Justica prefere
deixar a apreciagdo da confianca legitima
do destinatario do auxilio ao juiz nacional,
ao qual o particular em causa & suposto

31 — Parte decisoria do acdrdio Alcan I, ji referido na nota 28.

32 — N.° 34 do acérdio Alcan I, ja referido na nota 28, Ver
igualmente n.° 27 das conclusdes do advogada-geral E. G.
Jacobs no mesmo processo.

dirigir-se para escapar ao reembolso da
vantagem obtida 33,

63. O nexo estabelecido entre a possibili-
dade de invocar a confianca legitima e a
competéncia do juiz nacional para decidir
sobre esta Gltima ndo é fortuito. O juiz
nacional & a autoridade a qual sera muito
provavelmente submetido um litigio rela-
tivo 4 execugdo da decisio da Comissdo
relativa ao reembolso do auxilio ilegal-
mente pago. Assume alids maiores garan-
tias de independéncia e de neutralidade do
que os servicos administrativos nacionais,
que terdo talvez mesmo contribuido para o
pagamento do auxilio ilegal; por conse-
guinte, presume-se que o juiz nacional tera
melhor em conta o interesse comunitario
do que qualquer outra autoridade estatal. E
também o mais qualificado para tomar em
consideragfio o pardmetro do efeito atil do
direito comunitario. Por fim, em caso de
problemas de interpretagio sobre os pontos
supra-evocados e sobre a maneira como os
mesmos afectam a aplicagio das regras
nacionais em matéria de confianga legi-
tima, o juiz nacional tem a vantagem de
poder colocar uma questio prejudicial ao
Tribunal de Justica.

33 — A preferéncia do Tribunal de Justiga pelo juiz nacional
como «juiz natural da confianga legitima do beneficidrio
do auxilio de Estado ilegal» resulta clara do n.° 16 do
acdrdio BUG-Alutechnik, ji referido na nota 27, onde
seguiu_as_conclusdes do advogado-geral M. Darmon
(0. 17 a 26). Segundo csse acdrddo, «a possibilidade de
um beneficidrio de um auxilio ilegal invocar circunstancias
excepcionais, que podem legitimamente fundamentar a sua
confianga no caracter regular dessc auxilio, ¢ de s opor,
em consequéncia, ao seu reembolso nio pode, certamente,
ser excluida. Nesse caso, compete ao tribunal nacional, a
quem eventualmente seja submetida a_questio, apreciar,
sendo caso disso apds ter colocado ao Tribunal de Justi(“a
questdes prejudiciais de interpretagio, as circunstincias da
causar, V. igualmente acérdio de 11 de Julho de 1996,
SFEI ¢ 0. {C-39/94, Colect., p. 1-3547),
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64. Por seu turno, as autoridades adminis-
trativas nacionais podem, &€ um facto,
rejeitar o argumento da confianca legitima,
caso em que o beneficiario muito provavel-
mente se dirigirA ao juiz nacional. Em
contrapartida, os servicos estatais ndo
podem renunciar 4 recuperagdo dos auxi-
lios ilegais invocando (ex officio ou a
pedido) a existéncia de uma confianga
legitima. Nesta hipotese, agiriam violando
as exigéncias do Tribunal de Justi¢a formu-
ladas no acérddo BUG-Alutechnik, j3 refe-
rido na nota 27. Nesse caso, como a sua
decisdo a este respeito nunca serd subme-
tida 4 fiscalizagio do juiz nacional, o
interesse comunitaric corre entio o risco
de ficar sem protecgio 34,

65. Em consequéncia, sob resetva de que as
indicactes da ja referida jurisprudéncia
sejam confirmadas nos acérddos futuros,
parece que o Tribunal de Justica submeteu
a aplicagdo do principio da confianca
legitima no Ambito da recuperagio de
auxilios de Estado ilegais a uma regra
processual e formal suplementar. Segundo
esta regra, o principio geral em questdo ndo
é protegido ex officio ou a pedido pelos
orgdos administrativos nacionais, mas sim
pelo juiz. Por outras palavras, o juiz
nacional adquire o estatuto de autoridade
especificamente encarregada de apreciar
uma questdo que em principio & da compe-
téncia dos servigos administrativos, que se
encontram entdo reduzidos 4 categoria de
meros 6rgdos de execucio das decisGes da
Comissdo.

34 — As precistes anteriores sdo indispenséveis para compreen-
der o Gltimo periodo do n.° 18 do acérddo recorrido,
segundo o quafo beneficiario do auxilio pode invocar a
confianga legitima «... no dmbito dos processos perante as
autoridades estatais ou o juiz nacional».
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66. Em resumo, a referida jurisprudéncia
afecta — ou suprime mesmo completa-
mente — certas regras fundamentais do
direito administrativo nacional, relativas a
aplicagdo do principio da legalidade ¢ a
reparticdo das competéncias entre Justica e
Administracio, Ndo se limita a reduzir
quase a zero a autonomia do direito
nacional quando este € aplicado a circun-
stincias assumindo interesse comunitario;
mais importante ainda é o facto de que a
preocupagio da protec¢io do interesse
comunitario vai ao ponto de se introduzi-
rem modificacdes nos elementos constituti-
vos da ordem juridica nacional, o que pode
conduzir a construgdes juridicas ineficazes
e até mesmo arbitrarias.

67. O aparecimento das situacdes — em
minha opinifo pouco satisfatorias — ante-
riores tem a sua causa profunda no postu-
lado légico desta jurisprudéncia, ou seja, no
reconhecimento do caricter extremamente
ambivalente da confianca legitima. Nio é
evidente que a vontade de estabelecer um
nexo entre elementos nacionais e elementos
comunitarios para criar um conceito ambi-
valente de confianga legitima possa condu-
zir a resultados aceitaveis do ponto de vista
da sistematica juridica nem a um equilibrio
satisfatorio entre a necessiria protecgdo do
operador de boa fé e a proteccdo das
condi¢bes de concorréncia.

68. Também nio & evidente que o facto de
deixar esta questdo 4 apreciagio do juiz
nacional reforce o papel atribuido a este
altimo, preservando simultaneamente os
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equilibrios entre ordem juridica nacional e
ordem juridica comunitaria no estadio
actual da unifica¢do europeia. Os tribunais
encontram-se assim numa posi¢io dificil.
Por um lado, ndo tém o sentimento de pisar
terreno firme quando se apoiam em dispo-
si¢bes especificas do direito nacional, em
especial depois da posicdo estrita adoptada
pelo Tribunal de Justica no processo Alca-
n 1133, Por outro lado, na referida jurispru-
déncia, o Tribunal de Justi¢a incita o juiz
nacional a submeter sistematicamente ques-
tdes prejudiciais, em especial quando &
chamado a ter em conta o interesse comu-
nitdrio para esta categoria especifica de
litigio. No entanto, a partir do momento
em que a defini¢do do interesse comunité-
rio determina totalmente se e como aplicar
as disposicdes nacionais, todo o problema
juridico se encontra na realidade recondu-
zido 4 «alta vigildncia» do Tribunal de
Justica. Por fim, ndo & evidente que a
seguranca juridica seja melhorada pelo
facto de as regras nacionais em matéria de
confianga legitima permanecerem em vigor,
embora podendo ser afastadas a qualquer
momento em que se considere que elas ndo
sdo conformes aos objectivos da ordem
juridica comunitaria.

69. Depois destas observagdes gerais, irei
examinar o fundamento controvertido a luz
da referida jurisprudéncia do Tribunal de
Justiga. Partindo desta jurisprudéncia,
penso que o Tribunal de Primeira Instincia
julgou acertadamente que o Governo fran-
cés ndo podia invocar o argumento da
confianga legitima baseada pelas socieda-
des recorridas no acordio do Conseil d’Etat

35 — Ja referido na nota 28,

francés relativo 4 regularidade da medida
nacional e, por conseguinte, que a Comis-
sdo ndo se podia apoiar neste argumento
para limitar temporalmente a obrigacdo de
recuperacdo do auxilio ilegalmente conce-
dido.

70. Prima facie, o principal argumento em
favor da posi¢do adoptada pelo Tribunal de
Primeira Instdncia pode ser procurado na
jurisprudéncia constante do Tribunal de
Justica segundo a qual «um Estado-Mem-
bro, cujas autoridades concederam um
auxilio em violagdo das normas de processo
previstas no artigo 93.°, ndo pode invocar
a confianga legitima dos beneficiarios para
se subtrair 4 obrigagiio de tomar as medidas
necessarias com vista ao cumprimento de
uma decisdo da Comissiio que lhe ordena a
recuperacio do auxilio. Admitir tal possi-
bilidade significaria, com efeito, privar os
artigos 92.° ¢ 93.° do Tratado de qualquer
efeito aitil, na medida em que as autorida-
des nacionais poderiam basear-se no seu
proprio comportamento ilegal para anular
a eficicia das decisdes tomadas pela Comis-
sdo ao abrigo dessas disposi¢des do Tra-
tado» 36, O Tribunal de Primeira Instincia
remete alids para essa jurisprudéncia no
n.° 181 do acérdio recorrido.

71. A proibigdo aqui imposta pelo Tribunal
de Justica apoiou-se antes de mais no
principio geral segundo o qual ninguém

36 —N.° 17 do acdrdio BUG-Alutechnik, ji referido na
nota 27. V., igualmente, n.°48 do acérdio Espanha/
Comissiio, ja referido na nota 23,
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pode invocar a sua propria violagio da lei
(nemo auditur propriam turpitudinem alle-
gans). Por outras palavras, considera inad-
missivel que um comportamento anticomu-
nitario invocado pelo seu autor, ou seja, o
Estado-Membro, possa prejudicar o efeito
aitil da regra comunitaria, que é garantido
pela imposicdo de uma obrigacdo estrita de
comunicar os auxilios projectados bem
como pelo reembolso sistematico dos auxi-
lios concedidos ilegalmente. Esta prética
poderia conduzir ao resultado paradoxal de
dar razdo a um Estado que, além de ter
violado a obrigacdo expressa de comunica-
¢do consagrada no artigo 93.° n.° 3, do
Tratado, conseguiu modificar assim o qua-
dro juridico e factual de concessio de um
auxilio ao ponto mesmo de enganar um
operador diligente e tornar deste modo
inaplicavel na prética a decisdo que declara
o auxilio contrario ao direito comunitario
da concorréncia.

72. Além disso, a exclusdio dos Estados-
-Membros da possibilidade de invocarem o
principio da confianca legitima para esca-
parem 4 recuperacio de um auxilio ilegal
pode ainda apoiar-se num segundo argu-
mento; o conceito de confianca legitima
tem caracter subjectivo3’ e deve, por
conseguinte ser apreciado in concreto,
tendo em conta nfo s6 0 comportamento
das autoridades piiblicas (comunitarias ou
nacionais) que & o seu facto gerador, mas

37 — V. Puissochet, J. P, «Vous avez dit confiance légitime?» (le
Rzincipe de confiance légitime en droit communautaire), in
élar‘igES en homnenr de Guy Braibant, Dalloz, 1996,

584.

p.
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igualmente as caracteristicas especificas do
sujeito de direito em cuja esfera juridica
surgiu esta confianca legitima38. Em con-
sequéncia, quando se coloca a questdo de
saber em que medida o beneficidrio do
auxilio ficou numa situagdo de confianga
legitima quanto a regularidade do mesmo
(caso em que o auxilio ndo deve ser
reembolsado), & preferivel que a autoridade
chamada a decidir esta questio esteja em
relagdo directa com o operador relativa-
mente ao qual se parece ter criado esta
convicgdo quanto A regularidade do com-
portamento nacional; poderd assim fazer
uma apreciacdo mais precisa dos elementos
do conceito de confianga legitima que
dizem respeito 4 situacdo subjectiva e ao
comportamento do seu titular, por exemplo
a sua diligéncia ou boa fé. E alias o que o
Tribunal de Justica d4 a entender quando

_prefere confiar o cuidado de decidir esta

questdo ao juiz nacional renunciando, por
principio, a examini-la no ambito de
litigios entre os Estados-Membros e a
Comunidade, em que o beneficiario do
auxilio ndo é parte 3%,

73. Como observa o advogado-geral
G. Tesauro nas suas conclusdes no processo

38 — Esta tese & confirmada pelo advogado-geral M. Darmon,
nas suas conclusBes no processo BUG-Alutechnik (ja
referido na nota 27), quando observa que «o tribunal
nacional deve poder fazer.. wma apreciagio concreta do
comportamento da_empresa beneficidria... Mas hi que
opor este caricter da apreciagdo que sera feita pelo juiz
nacional in concreto d concepgdo da confianga legitima in
abstracto de que faz uso neste processo o Estado deman-
dado para recusar o cumprimento da decisio comunitaria
ordenando a recuperagdo do auxilio em questio. A
confianga legitima ndo se presume, prova-se» {n.° 26 das
conclusdes),

39 — V. n.** 62 e segs., supra.
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C-169/95, Espanha/Comissio*9, quando o
governo recorrente se refere ds expectativas
da empresa beneficiaria, contesta na reali-
dade «a obrigacdio, que lhe é imposta pela
decisdo, de recuperagio dos auxilios em
discussdo, invocando a tutela de uma
situacdo juridica que nfio & prépria dele,
mas de um particular, a empresa beneficia-
ria, que ndo & parte no presente processo,
nem sequer na qualidade de interveniente; e
isto, na melhor das hipéteses, na auséncia
de qualquer disposi¢do normativa que lhe
autorize essa sub-rogagdo» 41,

74. No entanto, o peso dos argumentos
anteriores € posto em causa pela solugfio
que o Tribunal de Justica escolheu no
processo Espanha/Comissdo 42, Em vez de
adoptar a posi¢do negativa estrita proposta
pelo advogado-geral, o Tribunal de Justica
examinou nesse processo a procedéncia do
argumento aduzido pelo Reino de Espanha
quanto as expectativas da empresa benefi-
cidria. Longe de se pronunciar globalmente
sobre a questdo de saber se a empresa
beneficiaria do auxilio estava ou nio em
situagdo de confianga legitima quando
recebeu o mesmo, o Tribunal de Justica
limitou-se a um aspecto da questdo, consi-
derando que «o facto de a Comissdo ter
decidido inicialmente ndo levantar objec-
¢oes aos auxilios em discussdo ndo pode ser
considerado susceptivel*3 de ter originado
a confianga legitima da empresa beneficia-
ria, uma vez que esta decisdo foi contestada

40 — Ja referido na nota 23,
41 — N.° 17 das conclusoes.
42 ~— J4 referido na nota 23,
43 — O sublinhado & nosso.

dentro dos prazos do recurso conten-
€i0so...» 44,

75. De qualquer modo, mesmo depois
deste esclarecimento, € manifesto que a
evolugdo jurisprudencial pertinente pde em
causa, se ndo as conclusdes, pelo menos a
justificagdo da jurisprudéncia referida. O
facto de ter examinado a razoabilidade do
argumento controvertido do Reino de
Espanha, ou seja, de um pais que ndo tinha
comunicado o auxilio projectado, equivale
a afastar o argumento segundo o qual as
autoridades nacionais ndo tém o direito de
invocar a confianca legitima a fim de ndo
retirarem beneficios de um comportamento
ilegal que lhes & imputavel. Também o
argumento segundo o qual, o facto de, no
processo comunitario, o titular da con-
fianga legitima ndo ser parte, ndo permite
tratar exaustivamente a questio juridica
correspondente perde uma grande parte do
seu valor; no processo Espanha/Comissio,
as empresas que tinham beneficiado dos
auxilios ndo eram partes na instincia no
Tribunal de Justica.

76. Em minha opinido, o acérddo Espanha/
Comissdo, ja referido, ilustra o principal
critério a aplicar para determinar em que
medida a questio da confianga legitima
deve ou ndo ser examinada pelo Tribunal
de Justica quando & invocada por um
Estado-Membro. Este critério & o da natu-
reza ambivalente da confianga legitima,
como a mesma & reconhecida pela juris-

44 — N.° 53 do acérdio Espanha/Comissio, j4 referido na nota
23.
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prudéncia no quadro do reembolso dos
auxilios de Estado ilegais. O Tribunal de
Justica recusa intervir quando o facto
gerador das expectativas relativas a legali-
dade do acto «é imputado» ao comporta-
mento das autoridades nacionais; apenas a
titulo excepcional aceita avaliar se a con-
fianca legitima criada no plano nacional
deve ser protegida ou & contriria ao
interesse comunitario 45, Em contrapartida,
quando & alegado que a convicgdo errada
quanto 4 regularidade da medida nacional
foi criada pelo comportamento das autori-
dades comunitirias, em especial pelo da
Comissdo, o Tribunal de Justica parece
esquecer os seus escriipulos e examinar esta
dimensdo especifica da questdo da con-
fianga legitima.

77. Tal caso surgiu no processo Espanha/
Comissdo. Nesse acdrdio, o Tribunal de
Justica aceitou excepcionalmente examinar
em que medida um comportamento con-
creto da Comissdo — o facto de a institui-
¢do comunitaria ter tomado uma decisdo
manifestando a sua vontade de «nfo susci-
tar objecgBes» 4 concessdo dos auxilios
controvertidos — podia ser considerado
gerador de uma confianca legitima do
beneficiario do auxilio quanto 4 compati-
bilidade deste com o direito comunitario 46,
A decisdo do Tribunal de Justica examinar

45 — V. acérdao Alcan II {nota 28), Nesses casos, o Tribunal de
]]usti;a responde a questdes prejudiciais que o juiz nacional
he coloca por forga da sua competéncia ratione materiae

para apreciar a confianga legitima no quadro nacional.

46 — Nio & alids por acaso que a finica vez que o Tribunal de
Justiga admitiu a ndio recuperagdo do auxilio para proteger
a confianga legitima do destinatario, esta confianga
explicava-se por actos e omisses da Comissio que
tornavam anulivel a decisio tomada por esta Gltima.
Acordio de 24 de Novembro de 1987, RSV/Comissio
(223/85, Colect., p. 4617). V., igualmente, acérdio
referido na nota 33, SFEI e 0., e em especial as conclusdes
do advogado-geral E G. Jacoi)s, n.*> 75 e 76.
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o mérito da questdo estava directamente
relacionada com o cardcter «comunitario»
deste comportamento, ou seja, com o facto
de que este @iltimo podia ser imputado a
uma institui¢io comunitaria 47,

47 — Sobre este ponto, ha no entanto que suscitar duas questdes:
Em primeiro lugar, o juiz nacional tem o direito de
examinar um fundamento relativo & confianga legitima
criada por um comportamento comunitario?

Prima facie, a tarefa apresenta certas dificuldades na
medida em que o juiz que aprecia a legalidade dos actos
das instdncias comunitirias & em dltima instincia o
Tribunal de Justica. Se a questdo ndo lhe for submetida,
o juiz nacional obrigado a pronunciar-se sobre a recupe-
ragdo do auxilio serd muito provavelmente obrigado a
dirigir-se ao Tribunal de Justica a titulo prejudicial a
respeito da interpretagio dos actos e omissdes da Comis-
sdo, a fim de poder decidir a questio de saber em que
medida se tinha ou néo criado tal confianga legitima.

V. de_qualquer modo as conclusdes do advogado-geral
E G. Jacobs no processo SFEI ¢ o,, j4 referido na nota 33,
de onde parece resultar indirectamente que o juiz nacional
tem o direito de se referir a0 comportamento da Comissdo
enquanto critério para estabelecer a existéncia de uma
confianga legitima do beneficiario do auxilio, sem que seja
necessario recorrer ao Tribunal de Justiga a titulo prejudi-
cial. Creio que tal posi¢fo & correcta nos casos em que esta
apreciagio ndo equivafe a uma contestagio da compatibi-
lidade da decisdo de uma instituigio comunitaria com o
direito comunitario.
As passagens pertinentes das conclusdes do advogado-
-geral E G, Jacobs (n.° 7S e 76) sio as seguintes: «...

ompete 5:&05 brgaos jurisdicionais nacionais] apreciar se
um operador econdmico diligente poderia apercebes-se de
que as medidas em causa constituiam um auxilio cujo
pagamento estava sujeito & observincia do processo
previsto no artigo 93.°, n.° 3. Afigura-se-me duvidoso
que seja esse 0 caso no presente processo. Em primeiro
Tugar, ndo & evidente que as medidas em causa constituam
um auxilio; a resposta a esta questio depende de saber se a
La Poste recebeu uma contrapartida suficiente pelos
servigos fornecidos e seria talvez dificil, sendo impossivel,
para a SFMI averiguar este aspecto. Em segundo lugar,
depois de ter efectuado o inquérito preliminar, a Comissio
decidiu ndo continuar o exame do processo; além disso,
apbs a reabertura do inquérito ha mais de trés anos, a
Comissdo ndo adoptou uma decis@o. Em circunstincias
como estas, afigura-se-me que, no caso de a Comissdo
considerar que as medidas constituem um auxilio, o érgio
jurisdicional nacional pode com razdo considerar inade-
Xuado ordenar a restituigio»,

segunda questdo respeita ao direito aplicivel nos casos
em que o Tribunal de Justica examina a questdo da criagdo
de uma confianga legitima no comportamento comunita-
rio. Com base em que critérios deve ser avaliada a
existéncia de uma confianca legitima nestes casos especi-
ais? Trata-se com toda a probabilidade dos critérios do
direito comunitirio. Por conseguinte, afigura-se que o
principio comunitario da confianga legitima tem igual-
mente um conteiido regulamentar especifico e que a sua
aplicagdo ndo cai sempre sob a algada das disposigSes
especificas do direito nacional.
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78. A fim de transpor o raciocinio anterior
para o presente processo, observe-se que a
Comissdo na sua decisdo ndo se refere
questio de saber em que medida ela
propria ou outra instituicio comunitaria
criaram, devido ao seu comportamento, a
convicgio na esfera do administrado de que
o auxilio estatal ndo revelava qualquer
problema de conformidade com o direito
comunitério *8; aceita no entanto examinar
se uma decisdo judicial nacional criou, com
base nas regras do direito nacional, expec-
tativas dignas de protecgio na esfera dos
destinatarios dos auxilios. Deste modo, a
Comissdo intervém na avaliacio de um
comportamento imputivel a uma autori-
dade nacional, e que deve ser apreciado em
conformidade com as disposic6es nacionais
em matéria de protec¢do da confianga
legitima e de revogagio dos actos adminis-
trativos ilegais. Por conseguinte, em con-
formidade com a jurisprudéncia, como
atras analisada, a decisio de a Comissdo
proceder ao exame desta questio ndo &
justificada., Constitui uma intervencio
numa dimensfio estritamente nacional de
um problema juridico o que & contrario ndo
s6 4 sua competéncia institucional, mas
também a natureza ambivalente desta con-
fianga legitima, como a mesma se configura
no quadro especial do reembolso dos

48 — Se a apreciagio em causa tivesse respeitado a um
comportamento «imputdvel» a uma instituigio comuniti-
ria, niio penso que a sua decisdo de examinar a questdo da
confianga legitima tivesse criado problemas de legalidade.
O principio da protecedo da confianga legitima, que faz
parte integrante da ordem juridica comunitiria, impde ds
InstituigGes comunitarias que examinem em que medida o
scu comportamento criou na esfera juridica dos adminis-
trados uma convicgdo digna de protecgio. Bem eatendido
que a_decisio final sobre este ponto cabe ao juiz
comunitirio.

auxilios de Estado contrarios aos arti-
gos 92.° e seguintes do Tratado4°,

79. Atendendo ao raciocinio anterior, ndo
vislumbro o que & que pode afectar a
validade da posi¢do do Tribunal de Pri-
meira Instdncia segundo a qual a Comissdo
limitou erradamente o alcance no tempo da
recuperagio do auxilio de Estado ilegal em
causa com base nas alegagdes do Governo
francés relativas A existéncia de uma con-
fianga legitima do PMU.

ii) A confianga legitima enquanto conceito
de direito comunitario estrito

80. A analise que se segue parte de uma
defini¢do diferente da confianga legitima,

49 — Esta questdo & especialmente delicada, Ndo quero com isto
dizer que o problema da confianga legitima do bencficiario
do auxilio ¢ da competéncia das autoridades nacionais.
Este argumento foi aduzido nomeadamente pelo Governo
alemio” no processo BUG-Alutechnik e foi rejeitado
acertadamente pelo advogado-geral M, Darmon (n.> 14
a 16 das conclusdes). Na realidade, o problema apresenta
varias facetas: umas nacionais outras comunitarias, A
titulo de exemplo, a questdo de saber em que medida se
encontram satisfeitas as condiges nacionais para estabe-
lecer uma confianga legitima resultante de um comporta-
mento nacional & uma questio de cardcter estritamente
nacional, que cabe ds autoridades nacionais competentes
resolver, Em contrapartida, o interesse comunitirio ou o
cfeito il da regra comunitiria, enquanto parimetros a
tomiar em conta para determinar se ¢ como ha que proteger
a confianga legitima, sio questdes que caem sob a algada
do dircito comunitario, % erro da Comissio no caso
vertente reside no facto de que admitiu a pertinéncia no

lano juridico de uma decisio de um érgdo jurisdicional de
?mncés, tomada 4 luz do direito Fancés relativo d
revogagio dos actos administrativos, num momento em
que esta quest3o ndo tinha ainda sido suscitada nos érgos
jurisdicionais nacionais e sem que tivesse tido o menor
contacto com a empresa que teria podido ser ludibriada
pelo conteirdo desta decisio. Em conscquéncia, a Comis-
siio ou apreciou cla prépria ex officio a questido nacional
ou limitou-se a rctomar as alegagdes das autoridades
nacionais quanto d forma de examinar o problema da
confianga legitima do bencficidrio do auxilio. Nos dois
casos, a decisdo que tomou encontra-se viciada,
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especifica dos casos em que a mesma ocorre
no Ambito especifico da recupera¢do dos
auxilios ilegais. Esta defini¢do afasta-se da
da jurisprudéncia Deutsche Milchkontor e
0. na medida em que atribui a este conceito
um contefido estritamente comunitario,
sem remeter portanto para a sua aplicagdo
para as regras do direito nacional. Apoia-se
na ideia de que a protec¢do da confianga
legitima no quadro juridico controvertido
cai sob a alcada da ordem juridica comu-
nitiria, enquanto pardmetro ligado ao
exercicio de uma competéncia comunitaria
exclusiva consistente em restabelecer as
condi¢cbes de concorréncia no comércio
entre os Estados-Membros contra os pre-
juizos causados a esta concorréncia pelo
pagamento de auxilios de Estado ilegais. O
acto administrativo no quadro do qual se
coloca uma questdo de protecgdo da con-
fianca legitima &, em minha opinido, a
decisdo da Comissdo impondo a recupera-
¢do dos auxilios contrarios 4 Comunidade.
Os actos nacionais dando execucgdo a esta
decisdo sdo de facto actos de execucdo e
por conseguinte da competéncia vinculada
da Administracfio nacional 5°,

81. A transferéncia de tal problema para a
competéncia exclusiva do direito comuni-
tArio constitui mais um atentado 4 autono-
mia do direito nacional, na medida em que
priva este Gltimo de um campo de compe-
téncias determinado. No entanto, tal nio
devera surpreender o jurista nem ser consi-

50 — V. supra (nota 28), as conclusdes do advogado-geral E G.
Jacobs no processo Alcan Il Saliente-se que ¢, de um
ponto de vista metodolégico, mais correcto admitir o
exame da questdo da confianga legitima durante a fase
comunitaria do processo, ou seja, quando o 6rgdo de
decisdo (a Comissdo) dispse de um poder discricionério
quanto ds decisdes que tomara, mais do que durante a fase
nacional do processo, numa fase em que os drglos estatais
sdo obrigados a dar execugdo 4 intimagdo da Comissdo.
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derado uma intervengdo ificita da ordem
juridica comunitaria na ordem juridica
nacional, contriria ao statu quo e nio
justificada na fase actual da unificago
europeia.

82. A necessidade de garantir o efeito til
do direito comunitario no quadro da sua
execugdo ao nivel da ordem juridica nacio-
nal conduziu nio s6 a uma reducdo nega-
tiva da autonomia juridica nacional — um
exemplo caracteristico de tal é constituido
pelo acérddo Alcan II, ja referido — mas
igualmente a uma restrigio positiva do
aAmbito do direito nacional, com a formu-
lagdo expressa das regras aplicaveis. Men-
cionarei a titulo indicativo as Directivas
89/665/CEE do Conselho, de 21 de Dezem-
bro de 1989, que coordena as disposi¢cBes
legislativas, regulamentares ¢ administrati-
vas relativas a aplicagdo dos processos de
recurso em matéria de adjudicacdo dos
contratos de direito piblico de obras e de
fornecimentos (JO L 395, p. 33), e 92/13/
CEE do Conselho, de 25 de Fevereiro
de 1992, relativa 4 coordenagio das dispo-
si¢des legislativas, regulamentares e admi-
nistrativas respeitantes a aplicacdo das
regras comunitarias em matéria de proce-
dimentos de celebracio de contratos de
direito ptiblico pelas entidades que operam
nos sectores da agua, da energia, dos
transportes e das telecomunicagdes
(JOL 76, p. 14), que contém as regras
processuais garantindo o respeito do direito
comunitario em matéria de obras pablicas.

83. Ha igualmente que fazer referéncia a
uma passagem menos conhecida do acor-
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ddo Deutsche Milchkontor e o., em que o
Tribunal de Justica reconhece que nio &
impossivel que o direito comunitario deva
intervir nas regras em matéria de recupera-
¢do dos auxilios ilegais, ou seja, num
dominio juridico que ainda é da competén-
cia dos Estados-Membros. Em especial, se
o Tribunal de Justica declara que «os
litigios relativos a recuperacio dos mon-
tante indevidamente pagos por forca do
direito comunitéario, na falta de disposicaes
comunitarias, devem ser decididos pelos
orgdos jurisdicionais nacionais, com apli-
cagio do respectivo direito nacional, dentro
dos limites impostos pelo direito comuni-
tario» 51, observa em seguida que, «alias se
se afigurar que as disparidades entre as
legislagbes nacionais sdo susceptiveis de
comprometer a igualdade de tratamento
entre os operadores econdmicos dos dife-
rentes Estados-Membros, provocar distor-
¢des ou prejudicar o funcionamento do
mercado comum, compete ds instituicGes
comunitarias competentes adoptar as dis-
posi¢Bes necessdrias para obviar a tais
disparidades» 52, Prevé, por conseguinte,
expressamente a eventual adop¢io de medi-
das comunitarias sobre questdes referentes
a recuperagdo dos auxilios ilegais bem
como d preservagdo das condigdes de
concorréncia, mesmo se tais questdes sdo
actualmente da competéncia nacional. As
medidas pertinentes serfio constituidas pela
harmonizagdo das disposicdes nacionais
bem como pela coordenagio da abordagem
de todo e qualquer problema juridico
especial pelas autoridades nacionais.

84, Esta declaragdo jurisprudencial & per-
feitamente correcta e corrobora o que foi

51— N.° 19 do ac6rddo Deutsche Milchkontor ¢ 0., j referido
na nota 24,

52 ~ N.° 24 do acérdio Deutsche Milchkontor ¢ 0., j4 referido
na nota 24,

dito atras sobre a natureza comunitéria da
questdo da recuperacdo dos auxilios, Mais
especialmente, a aplicacdo das regras naci-
onais em matéria de recuperagio dos
auxilios ilegais, em que se deve incluir o
parametro da protecgdo da confianca legi-
tima, ndo conduz a englobar esta questfio
na esfera da ordem juridica nacional; a
mesma justifica-se no entanto porque nio
foi ainda adoptada no estadio actual de
desenvolvimento do direito comunitério
nenhuma disposi¢io comunitiria deta-
lhada. Em consequéncia, as institui¢des
comunitarias mantém o poder de intervir
no plano regulamentar se considerarem que
a aplicacdo das regras nacionais ndo satis-
faz o interesse comunitario.

85. A ideia de «comunitarizagdo» do con-
ceito de confianga legitima aqui analisado
insere-se exactamente na mesma logica; de
qualquer modo, deve observar-se que a
necessidade da intervencio do direito
comunitario na definicdo e na aplicacfio
prética do principio da confianga legitima
do destinatario do auxilio de Estado néo se
impde apenas por razdes de proteccio mais
alargada do interesse comunitario, mas
igualmente para evitar as alterages que o
direito administrativo nacional sofre
devido 4 posi¢do jurisprudencial acima
descrita.

86. A intervengdo do direito comunitirio
podera assumir a forma de um texto
legislativo contendo as regras fundamen-
tais, substantivas e adjectivas, para a recu-
peragio dos auxilios ilegais, e que tera em
conta também a protecco dos interesses
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dos operadores que aceitaram de boa fé o
auxilio nacional concedido. Além disso,
considero que a inexisténcia, pelo menos
até agora, de regras comunitarias escritas
em matéria de recuperagio dos auxilios
pode ser remediada, em especial no que
respeita 4 protec¢do da confianga legitima,
" pelo trabalho criador do Tribunal de Jus-
tica. Esta tarefa pode ser assumida pelo juiz
comunitario por duas razdes. Por um lado,
a protec¢io da confianga legitima constitui,
em conformidade com as tradi¢des doutri-
nais comuns aos direitos administrativos
nacionais, um principio geral de direito, de
modo que existe um terreno propicio a que
as lacunas do direito escrito sejam sanadas
pela jurisprudéncia. Por outro lado, o
conceito em causa existe jA enquanto
principio geral de contetido estritamente
comunitario, tendo por principal 4mbito de
aplicagdo a revogacdo dos actos adminis-
trativos ilegais geradores de direito 3.

87. Por conseguinte, ndo vislumbro qual-
quer obstaculo pratico em reconhecer que a
proteccio do operador de boa fé que
retirou beneficios da medida nacional con-
traria aos artigos 92.° e 93.° do Tratado
deve ser apreciada a luz do principio
comunitario da confianga legitima, como
este se aplica no quadro especifico da
recuperacdo dos auxilios de Estado ilegais.
Noutros termos, aquele que aplica o direito
comunitario — e em fltima analise, o
Tribunal de Justica — determina em que

53—V, por exemplo, acordios de 12 de Julho de 1962,
Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabricken/
Alra Autoridade (14/61, Recueil, p. 485, Colect. 1962-
-1964, p. 123), e de 22 de Margo (Ye 1961, SNUPAT/Alta
Autori(ﬁade {42/59 e 49/59, Recueil, p. 101, Colect. 1954-
-1961, p. 597). E jurisprudéncia assente que «embora seja
de reconhecer a qualquer instituigdio comunitiria que
verifique que o acto que acaba de adoptar esta viciado de
ilegalidade o direito de o revogar num prazo razoavel com
efeito retroactivo, este direito pode encontrar limitagSes na
necessidade de respeitar a confianga legitima do beneficia-
rio do acto que confiou na sua legalidade». V., por
exemplo, acorddo de 20 de Junho de 1991, Cargill/
Comissdo {C-248/89, Colect., p. [-2987, n.° 20).
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medida o operador adquiriu uma certeza
quanto & conformidade do auxilio com o
direito comunitario antes de proceder a
ponderacgdo entre o interesse privado em
ndo reembolsar a quantia recebida e o
interesse comunitario 34,

88. Nesta fase, & indispensavel fazer duas
observacgbes. Em primeiro lugar, as dispo-
sicbes nacionais que protegem a confianca
legitima na ordem juridica interna ndo sio
totalmente desprovidas de pertinéncia para
apreciar em que medida o beneficiario do
auxilio pode invocar uma confianga prote-
gida «a nivel comunitario». E légico que as
condigBes especiais em que esta questdo &
decidida em direito nacional afectam o
operador de boa fé e & possivel que bastem
para criar na sua esfera a convic¢do de que
os actos adoptados pelo Estado em seu
beneficio ndo s6 sdo legais, mas também
irrevogaveis. Nesta hipotese, o peso juri-
dico das disposi¢bes nacionais enquanto
factor que contribui para criar uma con-
fianca protegida pelo direito comunitério &
uma questdo que deve ser interpretada, e
que sera, bem entendido, resolvida sob a
optica do direito comunitario. Tanto o
comportamento das autoridades nacionais,
que surge como sendo o facto gerador da
convicgdo relativa a legalidade dos auxi-
lios, como as disposicBes especificas em
matéria de confianca legitima constituem
elementos de facto para o direito comuni-

54 — O Tribunal de Justica adopta tradicionalmente este

raciocinio quando examina a questdo da confianga prévia.

V. acbrddos de 26 de Fevereiro de 1987, Consorzio

Cooperative d’Abruzzo/Comissio (15/85, Colect.,

. 1005); de 17 de Abril de 1997, De Compte/Parlamento

fC-50/95 P, Colect., p. 1-1999); e de 16 de Maio de 1979,
Tomadini (84/78, Recueil, p. 1801).
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tario e sfo tidos em conta enquanto tais por
quem o deve aplicar.

89. Em segundo lugar, a ponderacio do
interesse privado do operador de boa fé
com o interesse comunitirio geral no
restabelecimento das condicdes de concor-
réncia e na garantia do respeito das regras
comunitarias terminaré, segundo as previ-
sdes, em detrimento do primeiro %5, Além
disso, ndo estamos em presenga de uma
relagdo cléssica entre Administracdo pres-
tadora e particular, como a mesma se
apresenta habitualmente em direito nacio-
nal 3¢, No tipo de litigios aqui em causa, a
ilegalidade cometida pela Administragdo
nacional nio joga apenas em seu detri-
mento, caso em que se poderia mesmo
imputar-lhe a responsabilidade da perda
econdmica que sofre se os auxilios ndo
forem reembolsados; esta ilegalidade afecta
igualmente, por um lado, uma ordem
juridica de categoria superior, a ordem
comunitaria, e, por outro, uma categoria
de administrados, os concorrentes, bem
como todos aqueles que sofrem as conse-
quéncias negativas da distor¢io de concor-
réncia e do entrave ao comércio intraco-
munitario. Em consequéncia, penso que os
casos em que a protecgio da confianca
legitima do beneficidrio do auxilio deve
primar sobre aqueles interesses superiores
serdo, na pratica, excepcionais. Sera indis-
pensavel que esta situagdo subjectiva, que
foi criada na esfera do operador de boa fé,

55 — V., supra, n.** 57 ¢ segs.

56 — Por exemplo, a confianga legitima & reconhecida normal-
mente em favor daquele que recebe de boa fé uma
prestagdo de scguro ou de pensio com base num acto
administrativo ilegal. Neste caso, o ndo rcembolso das
quantias indevidamente recebidas em razio da confianga
!Jc_git_inm ndo afecta a situagdo juridica de outros sujeitos de

ircito.

seja digna de uma protecgdo especial, o que
em principio sb se verificard se o interes-
sado for «induzido em erro» quanto a
legalidade do auxilio ndo s6 devido ao
comportamento ou aos actos das autorida-
des nacionais, mas também por accdes
menos felizes ou enganosas das institnicdes
comunitirias. S6 entdo a necessidade de
garantir o interesse comunitario perderd a
sua forca ao passo que serd insuflado mais
vigor 4 da protecgdo do operador de boa fé.

90. Partindo destas consideragdes, irei exa-
minar a questio de que o Tribunal de
Primeira Instincia se ocupou no presente
processo. Se tal anéalise for aceite, entdo a
Comissdo examinou acertadamente a ques-
tio da confianga legitima do PMU e foi
erradamente que o Tribunal de Primeira
Instdncia julgou que o argumento corres-
pondente invocado pelo Governo francés
nio podia ser tido em conta pela Comissio.
Esta posi¢do impde-se precisamente em
razdo do caricter comunitario da protecgdo
da confianga legitima do beneficiario de
boa fé do auxilio. Mas, na medida em que o
exame desta confianga resulta dos princi-
pios gerais do direito comunitario, a
Comissdo ndo sb tem o direito, como deve
mesmo proceder a este exame quando
adopta os actos necessirios a recuperacio
dos auxilios ilegais.

91. Esta posigdo pode ser o objecto de uma
série de objec¢des. Em primeiro lugar, ao
reconhecer 4 Comissdo a possibilidade, ou
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até mesmo a obrigacdo, de examinar a
questdo controvertida no dmbito do pro-
cesso comunitario pertinente, os Estados-
-Membros obtém, por um lado, indirecta-
mente a possibilidade de lucrarem com as
ilegalidades que cometeram e, por outro, a
confian¢a legitima acaba por ser tomada
em consideracdo na auséncia do seu pre-
tenso titular, e mesmo sem que este Giltimo
o tenha solicitado. J& expliquei que os
argumentos correspondentes so6 tém valor
relativo, e que sdo afastados pelo Tribunal
de Justica caso a convicgdo do operador
quanto 3 legalidade do auxilio resulte de
um acto ou de um comportamento de uma
institui¢do comunitaria. Penso que os mes-
mos argumentos perdem a sua forca se se
reconhecer que a questio da confianga
legitima do destinatario do auxilio cai no
ambito do direito comunitario. Com efeito,
de acordo com uma opinifio habitualmente
aceite em direito administrativo, a protec-
¢do da confianga legitima deve, enquanto
principio fundamental que rege a ac¢do dos
Orgdos administrativos no Ambito de todo e
qualquer sistema juridico, ser tomada em
consideracdo ex officio por estes Orgios.
Em consequéncia, na medida em que deve
de qualquer forma examinar este parime-
tro, a Comissdo & perfeitamente compe-
tente para integrd-lo nas suas decisBes,
mesmo quando estas sio tomadas na
auséncia do interessado directo — aquele
em cuja esfera surgiu esta confianca — e
até mesmo sem o pedido deste Gltimo57.
Pouco importa que os Estados-Membros
possam eventualmente lucrar com o néo
reembolso dos auxilios. A decisio de nédo
recuperacdo terd sido tomada independen-
temente dos seus interesses especificos e em
nada afecta a sua responsabilidade pelas
ilegalidades cometidas, responsabilidade

57 — H4 no entanto que verificar a fraqueza fundamental do
processo comunitario de controlo dos auxilios de Estado,
que ndo prevé a participagio da empresa que beneficiou do
auxilio.

I-3304

que pode eventualmente provocar diversas
consequéncias legais em seu detrimento 58,

92. Deve, por outro lado, rejeitar-se o
argumento segundo o qual reconhecer esta
competéncia a Comissdo prejudicaria o juiz
nacional, enquanto «juiz natural» da con-
fianca legitima do destinatario do auxilio
de Estado. Independentemente da aprecia-
¢io da Comissdo, o juiz nacional pode,
enquanto «juiz comunitirio de direito
comum», examinar a questio controver-
tida se a mesma lhe for colocada. Se
considerar que a Comissdo interpretou
mal e aplicou de modo errado o principio
comunitario da confianca legitima, pode
submeter o assunto 4 aprecia¢do do Tribu-
nal de Justica a titulo prejudicial.

93. Em minha opiniio, deve conceder-se
mais aten¢do a uma outra critica oponivel
ao ponto de vista aqui defendido, e que diz
respeito aos limites da ordem juridica
comunitaria. O facto de confiar a aplicacio
pertinente da confianca legitima 4 compe-
téncia exclusiva do direito comunitario
pode conduzir a uma ultrapassagem ilicita
e excessiva do 4mbito de competéncia da
ordem juridica comunitaria? Como foi
explicado atris, a solugdo da «comunitari-
zagio» da protecgio da confianca legitima,
mesmo se limitada d questdo especial da
recuperacio dos auxilios de Estado ilegais,
prejudica, prima facie, significativamente a
autonomia do direito nacional ao suprimir
uma parte do dominio da competéncia
nacional. Creio no entanto que tal é
preferivel 4 situa¢io que resulta actual-

58 — Por exemplo, as consequéncias previstas pelo Tratado em
caso de ndo respeito das exigéncias de direito comunitario
ou as que prevé o direito nacional nos casos em é]ue as
pessoas afectadas pelo auxilio t8m direito a uma indemni-
zagdo.
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mente da jurisprudéncia do Tribunal de
Justica, e isto por razdes de melhor protec-
¢do do interesse comunitario, de clareza e
de seguranga juridica, mas igualmente de
preservacdo dos elementos especificos que
compdem a ordem juridica nacional. Como
sublinhei anteriormente na minha anélise, a
combinacdo entre autonomia juridica do
direito nacional e a possibilidade de afastar
ou de desvirtuar as regras fundamentais da
ordem juridica interna quando estas se
aplicam a casos de interesse comunitario e
ainda mais perniciosa para o direito nacio-
nal e criticavel nos planos teérico e siste-
matico.

94. Falta responder ao fundamento do
recurso que aqui & objecto de exame. Tendo
em conta o que precede, a solugio esco-
lhida pelo Tribunal de Primeira Instincia
deve ser anulada? Nio o creio. Apesar do
raciocinio errado que aplicou quando exa-
minou a parte controvertida da decisdo da
Comissdo, a conclusio a que chegou &
correcta, independentemente da sua funda-
mentagdo. Como o demonstra o acérdio
recorrido, a Comissdo decidiu limitar a
recuperagdo do auxilio ilicito porque uma
decisdo judicial do Conseil d’Etat francés
criou uma confianga legitima na esfera das
sociedades de corridas. Ndo explicou no
entanto por que razdes especiais a protec-
¢do dessa confianga — supondo que tenha
sido verdadeiramente legitima — devia pri-
mar sobre o interesse comunitario impera-
tivo no restabelecimento da livre concor-
réncia e do comércio intracomunitario
contra os prejuizos muito graves resultantes

do auxilio estatal ilicito, tanto que, como
assinalei, a necessiria proteccdo dos inte-
resses do beneficiario de boa fé do auxilio
s6 muito excepcionalmente pode primar
sobre a protec¢do do interesse comunitario
pertinente. Em consequéncia, a decisdo
controvertida tomada pela Comissio
estava manifestamente viciada por falta de
fundamentagdo e foi, com razdo, anulada
pelo Tribunal de Primeira Instincia.

iii) A ndo notificagdo do auxilio nacional
como motivo de exclusio da confianca
legitima

95. Ha que fazer uma fGltima precisdo. A
aqui recorrente critica em especial o
n.° 182 do acérddo recorrido, segundo o
qual a empresa que recebeu o auxilio s6
pode invocar circunstincias excepcionais
fundando a sua confianga legitima na
legalidade do auxilio se este altimo tiver
sido concedido no respeito do mecanismo
do artigo 93.° do Tratado. De facto, uma
posicdo tdo rigorosa segundo a qual o
reconhecimento de uma confianga preexis-
tente depende sempre do respeito das
condi¢bes de forma do artigo 93.° do
Tratado, ndo parece ser conforme a evolu-
¢do da jurisprudéncia.

96. O exame desta jurisprudéncia demons-
tra que o raciocinio do Tribunal de Justica é
constituido pelas duas proposicdes seguin-
tes: por um lado, observa que «tendo em
conta o caracter imperativo do controlo
dos auxilios de Estado efectuado pela
Comissdo nos termos do artigo 93.° do
Tratado, as empresas beneficiarias do auxi-
lio ndo podem, em principio, ter uma

I-3305



CONCLUSOES DE G. COSMAS — PROCESSO C-83/98 P

confianca legitima na regularidade do
auxilio a ndo ser que este tenha sido
concedido no respeito pelo processo pre-
visto pelo referido artigo. Com efeito, um
operador econdmico diligente deve normal-
mente estar em condi¢des de assegurar que
esse processo foi respeitado» 5°. Por outro
lado, afirma no entanto que «a possibili-
dade de um beneficiario de um auxilio
ilegal invocar circunstincias excepcionais,
que podem legitimamente fundamentar a
sua confianga no caricter regular desse
auxilio, e de se opor, em consequéncia, ao
seu reembolso ndo pode, certamente, ser
excluida. Nesse caso, compete ao tribunal
nacional, a quem eventualmente seja sub-
metida a questdo, apreciar, sendo caso disso
apds ter colocado ao Tribunal de Justica
questdes prejudiciais de interpretacdo, as
circunstincias da causa» 69, Em consequén-
cia, se em principio o ndo respeito da
obrigagdo de notificagio consagrada no
artigo 93.° do Tratado exclui a confianga
legitima, o beneficiario do auxilio conserva
no entanto uma estreita margem de mano-
bra para demonstrar, se for caso disso, a
existéncia de circunstdncias excepcionais
susceptiveis de afastar a presuncdo de
auséncia de confianga legitima estabelecida
em seu detrimento 1,

59 —N.° 14 do acorddo BUG-Alutechnik, j4 referido na

nota 27.

60 — N.° 16 do acérddo BUG-Alutechnik, ja referido na
nota 27,

61 — «Com efeito, os operadores econémicos que recebem

auxilios de Estado sfio profissionais que devem fazer prova
de um dever de diligéncia... A obrigagdo que lhes incumbe
de se assegurarem da notificagio prévia & Comissdo do
auxilio que lhes foi concedido ndo nos parece nem
excessiva nem particularmente dificil de cumprir. Contudo,
¢ necessario simultaneamente preservar tanto o principio
da propria confianga legitima como o poder de apreciagio
a esse respeito do juiz nacional e, em consequéncia, por
reservas no caso de uma empresa, apesar de ndo ter
verificado a notificagdo do auxilio, estar numa situagio
tal, a respeito dos direitos fundamentais, que o beneficio
da confianga legitima lhe deva ser, apesar de tudo,
reconhecido...» (n.° 25 e 26 das conclusdes do advo-
gado-geral M. Darmon no processo BUG-Alutechnik, ja
referido na nota 27). :

O advogado-geral E G. Jacobs vai no mesmo sentido nas
suas conclusdes no processo SFEI e o., ja referido na
nota 33.
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97. E um facto que existe igualmente o
precedente do acordio Alcan I onde,
embora referindo-se ao principio ante-
rior 62, o Tribunal de Justica parece final-
mente negar a confianga legitima pela
simples razdo de que, nesse processo, os
auxilios de Estado controvertidos nio
tinham sido notificados®. No entanto,
ndo considero que essa decisdo baste para
afastar a jurisprudéncia anterior e para
transformar a nfo notificagdo da medida
nacional em presuncio inilidivel de que ndo
se podia criar qualquer confianca legitima
na esfera do beneficidrio do auxilio.

98. De qualquer modo, o erro de que
padece o n.° 182 do acdrddo recorrido
ndo basta para pdr em causa a procedéncia
deste Gltimo, porque a posigdo do Tribunal
de Primeira Instdncia quanto 4 invalidade
da passagem correspondente da decisdo da
Comissdo & perfeitamente correcta, pelas
razles atras analisadas.

62 — N.° 25 do acbrddo Alcan 11, ja referido na nota 28.

63 — «Resulta do processo principal que o auxilio foi pago sem
notificagio prévia & Comissdo, de modo que era ilegal nos
termos do artigo 93.%, n.° 3, do Tratado. Com efeito, a
primeira parcela foi paga em 9 de Junho de 1983, sem
informagdo prévia 4 Comissdo, e a segunda em 30 de
Novembro de 1983, apds uma carta da Comissio, datada
de 25 de Novembro de 1983, na qual se esclarece o
governo federal de que a concessdo da primeira parcela
tinha sido ilegal e de que a segunda nio deveria ser paga.
De acordo com o principio recordado no n.°25 do
presente acbrddo, o beneficidrio do auxilio ndo podia,
portanto, ter, nesse momento, uma confianga legitima na
regularidade 'da sua concessao» (n.°® 30 e 31 do acérdido
Alcan I1).
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IV — Conclusdo

99. Por estas razdes proponho ao Tribunal de Justi¢a que:

— negue provimento ao recurso na sua totalidade;

— condene a recorrente nas despesas.
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