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I. Introducao

1. No presente processo, a Comissio Europeia pede ao Tribunal de Justica que «declar[e] que, ao ndo
adotar, até 1 de janeiro de 2016, todas as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas
necessdrias para dar cumprimento a Diretiva 2014/61/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
15 de maio de 2014, relativa a medidas destinadas a reduzir o custo da implantacdo de redes de
comunicacdes eletrénicas de elevado débito® ou, em todo o caso, ao ndo ter comunicado essas
disposi¢oes a Comissdo, o Reino da Bélgica ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por forga do
artigo 13.° da referida diretiva»®.

2. Além disso, a Comissdo pede ao Tribunal de Justica que «conden[e] o Reino da Bélgica, em
conformidade com artigo 260.°, n.° 3, TFUE, no pagamento de uma sangdo pecunidria compulséria de
um montante de 54 639,36 euros por dia a contar da data de prolacdo do acérddo no presente processo
por incumprimento da obrigacdo de comunicar as medidas de transposi¢do da Diretiva [2014/61]»

3. A presente acdo por incumprimento tem, portanto, duas vertentes respeitantes, a primeira, a
questdo de um incumprimento cldssico que consiste na ndo transposicdo (parcial) de uma diretiva e, a
segunda, & questdo de uma sangdo pecunidria® nos termos do artigo 260.°, n.° 3, TFUE. A primeira
vertente do processo ndo suscita problemas a nivel juridico e, além disso, é pacifica entre as partes no
processo®. Pelo contrdrio, a problematica juridica suscitada no ambito da segunda vertente é debatida
entre, por um lado, a Comissdo e, por outro, o Reino da Bélgica e os Estados-Membros
intervenientes’.

Lingua original: francés.

JO 2014, L 155, p. 1.

V. n.* 85 da peticio da Comissdo de 15 de setembro de 2017.

V. n.° 85 da peti¢io da Comisséo.

O termo «sang¢do pecunidria» é o termo genérico para os termos «montante fixo» e «sang¢do pecunidria compulsériax.
Nenhum dos outros Estados-Membros intervenientes contesta a petigio da Comissio a este respeito.
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4. O artigo 260.°, n.° 3, TFUE foi introduzido pelo Tratado de Lisboa. Prevé um mecanismo que
permite ao Tribunal de Justica aplicar uma san¢do pecunidria a um Estado-Membro a partir da
primeira condenagdo por incumprimento da obrigacdo de comunicar as medidas de transposicdo de
uma diretiva adotada de acordo com o processo legislativo.

5. Até a data, o Tribunal de Justica ainda ndo se pronunciou sobre a interpretacdo do artigo 260.°,
n.° 3, TFUE. E certo que ji foram submetidos ao Tribunal de Justica muitos processos em que a
Comissao pedia a aplicacdo do artigo 260.°, n.’ 3, TFUE. Porém, até agora, tais processos foram sempre
resolvidos, antes da prolacdo do acérdio, entre o Estado-Membro em causa e a Comissdo, o que levou
esta instituicdo a desistir da instincia em todos esses processos, por vezes a ultima hora®

6. O presente processo pode, portanto, permitir ao Tribunal de Justica interpretar esta disposi¢ao’.

7. A interpretacdo do artigo 260.°, n.’ 3, TFUE suscita questdes fundamentais relativas a ordem juridica
da Unido. O meu objetivo principal, para ndo dizer a minha preocupagao principal, neste processo é
indicar ao Tribunal de Justica que qualquer interpretacdo desta disposicao deve ir além do truismo
segundo o qual uma transposicdo rapida, completa e correta das diretivas é essencial para a aplicagdo
uniforme do direito da Unido.

II. Quadro juridico
8. Nos termos do artigo 13.° da Diretiva 2014/61, intitulado «Transposi¢ao» '*:

«Os Estados-Membros adotam e publicam as disposi¢oes legislativas, regulamentares e administrativas
necessdrias para dar cumprimento a presente diretiva até 1 de janeiro de 2016. Os Estados-Membros
informam a Comissao desse facto.

Os Estados-Membros aplicam essas medidas a partir de 1 de julho de 2016.

As disposicoes adotadas pelos Estados-Membros devem fazer referéncia a presente diretiva ou ser
acompanhadas dessa referéncia aquando da sua publicacdo oficial. As modalidades dessa referéncia
sdo estabelecidas pelos Estados-Membros.»

II1. Antecedentes do litigio

A. Procedimento pré-contencioso

9. Em conformidade com o artigo 13.° da Diretiva 2014/61, os Estados-Membros deviam adotar e
publicar as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para dar
cumprimento a esta diretiva até 1 de janeiro de 2016 e deviam informar a Comissdo desse facto.

8 Todavia, dois advogados-gerais ja se pronunciaram sobre a interpretacdo do artigo 260.°, n.” 3, TFUE. V. Conclusdes do advogado-geral M.
Wathelet no processo Comissdo/Polénia (C-320/13, EU:C:2014:2441) e Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo
Comissao/Espanha (artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Créditos imobilidrios residenciais) (C-569/17, EU:C:2019:271, n.° 71). A Comissdo desistiu do
primeiro processo ao passo que o segundo se encontra atualmente pendente no Tribunal de Justica.

9 Observo a este respeito que, embora o advogado-geral M. Wathelet pudesse, com razdo, constatar a falta de interesse dos Estados-Membros na
interpretagdo do artigo 260.°, n.” 3, TFUE (v. Conclusdes que apresentou no processo Comissdo/Polénia, C-320/13, EU:C:2014:2441, nota 3), tal
constata¢do nao pode ser feita no presente processo, uma vez que dez Estados-Membros intervieram em apoio do Reino da Bélgica.

10 Atendendo a que as partes ndo discordam no que respeita a transposi¢do do contetido da Diretiva 2014/61, ndo ¢ necessdrio citar as respetivas
disposi¢des materiais.
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10. Néo lhe tendo sido comunicada qualquer medida nacional de transposi¢do da referida diretiva até
essa data, a Comissdo, em 23 de mar¢o de 2016, enviou ao Reino da Bélgica uma notificacdo para
cumprir.

11. Uma vez que a resposta do Reino da Bélgica revelava que, em 11 de julho de 2016, as medidas de
transposicdo estavam em preparacdo, a Comissdo, em 30 de setembro de 2016, enviou um parecer
fundamentado a este Estado-Membro, convidando-o a tomar as medidas necessarias para lhe dar
cumprimento no prazo de dois meses a contar da sua rececdo.

12. Tendo-lhe sido concedida uma prorrogacdo do prazo de resposta, o Reino da Bélgica respondeu ao
parecer fundamentado por cartas de 21 de fevereiro e de 28 de mar¢o de 2017, em que informava a
Comissao de que a transposicio da Diretiva 2014/61 estava em curso. Estas cartas eram
acompanhadas de projetos de medidas de transposicdo, bem como da versio consolidada da
ordonnance du 3 juillet 2008 relative aux chantiers de voirie de la Région de Bruxelles Capitale
(Despacho de 3 de julho de 2008 relativo as obras rodoviarias da Regido de Bruxelas Capital, Bélgica).

13. Entendendo que se encontrava perante a falta tanto da transposicdo completa da Diretiva 2014/61
como da comunicacdo das medidas nacionais de transposicdo completa desta diretiva e que o Reino da
Bélgica ndo tinha, portanto, cumprido as obrigacdes que lhe incumbiam por forca do artigo 13.° da
referida diretiva, a Comissdo decidiu, em 13 de julho de 2017, intentar a presente agao.

B. Tramitacdo do processo no Tribunal de Justica

14. Por peticdo apresentada em 15 de setembro de 2017, a Comissdo alegou que o Reino da Bélgica,
por um lado, ndo adotou todas as medidas necessarias para dar cumprimento a Diretiva 2014/61 e, por
outro, em qualquer caso, ndo as comunicou.

15. Na sua contestacdo, o Reino da Bélgica relatou o estado de avanco da transposicdo das disposicoes
da Diretiva 2014/61, indicando que a maioria das disposi¢des foram transpostas para o direito belga,
segundo a reparticio de competéncias entre o Estado federal, as regides e as comunidades, e que,
relativamente as disposicdes que ainda ndo foram transpostas, foram tomadas ou estdo em curso as
medidas necessdrias.

16. Na réplica, a Comissdo precisou que, apesar dos importantes progressos registados ao nivel da
transposicdo da Diretiva 2014/61 por parte do Reino da Bélgica apds a apresentacdo da peticdo,
continuava a ser necessaria a ado¢do de medidas suplementares para a transpor completamente. Esta
necessidade era, de resto, reconhecida pelas préprias autoridades belgas. Consequentemente, ao
mesmo tempo que reduziu o montante da sancdo pecunidria compulséria didria a cujo pagamento
pretende que o Reino da Bélgica seja condenado, a Comissdo manteve os seus pedidos.

17. Em 5 de fevereiro de 2018, foi admitida a intervencdo da Republica Federal da Alemanha, da
Republica da Estonia, da Irlanda, do Reino de Espanha, da Republica Francesa, da Republica Italiana,
da Republica da Lituania, da Hungria e da Reptblica da Austria em apoio dos pedidos do Reino da
Bélgica. Em 21 de novembro de 2018, foi admitida a intervencdo da Roménia em apoio dos pedidos
do Reino da Bélgica.

18. O Governo belga e a Comissdo apresentaram observagdes orais na audiéncia realizada em

22 de janeiro de 2019, tal como os Governos alemdo, esténio, espanhol, francés, italiano, hingaro,
austriaco e romeno.
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IV. Anadlise

19. Comegarei por examinar a questdo dos incumprimentos imputados ao Reino da Bélgica nos termos
do artigo 258.° TFUE (parte A) antes de me debrugar sobre a questdo, mais espinhosa, das sang¢des
pecunidrias nos termos do artigo 260.°, n.° 3, TFUE (parte B).

A. Quanto aos incumprimentos nos termos do artigo 258.° TFUE

20. A Comissao acusa o Reino da Bélgica de ndo ter transposto as disposi¢oes da Diretiva 2014/61 para
o direito nacional até 1 de janeiro de 2016, data prevista no artigo 13.°, n.° 1, desta diretiva para a
adocdo e a publicacdo das disposicdes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para
dar cumprimento a referida diretiva e de ndo ter comunicado as disposi¢des de transposicao.

21. O Reino da Bélgica nao contesta esta acusagao.

22. Encontramo-nos, portanto, perante um «incumprimento ndo contestado»: o Reino da Bélgica nao
transpos a Diretiva 2014/61 no prazo fixado e também ndo informou a Comissdo das medidas de
transposicao, conforme exigido pelo artigo 13.°, n.° 1, desta diretiva.

23. Para declarar um incumprimento das obrigacoes decorrentes de uma diretiva, o incumprimento
deve, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, ser apreciado em func¢do da situagao
do Estado-Membro tal como se apresentava no termo do prazo fixado no parecer fundamentado .

24. Proponho, portanto, ao Tribunal de Justica que declare que, ao ndo adotar, no prazo estabelecido,
todas as disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para dar cumprimento a
Diretiva 2014/61 ou, em qualquer caso, ao ndo comunicar essas disposicdes a Comissdo, o Reino da
Bélgica ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forca do artigo 13.° desta diretiva.

B. Quanto a sang¢do pecunidria nos termos do artigo 260.°, n.” 3, TFUE

25. A questio fundamental no presente processo respeita indubitavelmente a interpretacdo do
artigo 260.°, n.° 3, TFUE, ou seja, ao modo pelo qual esta disposicdo ¢ aplicavel ao presente processo.

1. Quanto a diretiva

26. Nos termos do artigo 288.°, terceiro paragrafo, TFUE, «[a] diretiva vincula o Estado-Membro
destinatdrio quanto ao resultado a alcancar, deixando, no entanto, as instdncias nacionais a
competéncia quanto a forma e aos meios». Este instrumento préprio do sistema juridico da Unido
constitui o instrumento para harmonizar disposicdes nacionais.

27. A diretiva é um excelente exemplo emblematico do modo pelo qual os sistemas juridicos nacionais
estdo interligados com a ordem juridica da Unido. Uma transposicdo correta reveste, assim, uma
importancia primordial tanto para o efeito util da diretiva como para a sua aplicacdo uniforme em
toda a Unido.

11 V., a titulo de exemplo, Acérdios de 21 de mar¢o de 2019, Comissao/Itdlia (C-498/17, EU:C:2019:243, n.”* 29 e 30); de 18 de outubro de 2018,
Comissdo/Roménia (C-301/17, ndo publicado, EU:C:2018:846, n.” 42 e 43); e de 23 de novembro de 2016, Comissdo/Franga (C-314/15, nédo
publicado, EU:C:2016:887, n.” 28 e 29). A doutrina partilha desta conclusao, v., nomeadamente, Schermers, H.G., Waelbroeck, D., Judicial
Protection in the European Union, 6. ed., Kluwer Law International, Haia/Londres/Nova lorque, 2001, § 1256; Pechstein, M., em M. Pechstein,
C. Nowak, U. Héde (ed.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, Band IV, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2017, Artikel 258 AEUV,
ponto 42, bem como Streinz, R., em R. Streinz (ed.), EUV/AEUV (Kommentar), 3.* ed., C.H. Beck, Munique, 2018, Artikel 258 AEUV, ponto 34.
Importa observar, contudo, que, na parte deciséria dos acérdios, o Tribunal de Justiga tende a referir-se laconicamente ao conceito de «no
prazo estabelecido», sem precisar se se trata do prazo estabelecido pelo legislador da Unido na diretiva ou do estabelecido pela Comissdao no
parecer fundamentado.
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28. O processo legislativo em duas etapas das diretivas implica um esforco de fiscalizacdo consideravel.
Dado que as diretivas devem ser transpostas pelos Estados-Membros, constituem ndo s6 uma fonte de
divergéncias como também uma fonte de erros'. A experiéncia adquirida até & data revelou, assim,
que a segunda etapa ndo ¢ evidente e que a transposicdo pelos Estados-Membros é frequentemente
mais bem assegurada gracas a fiscalizacdo sistemdtica da Comissdo. Por conseguinte, as praticas de
transposicdo sdo objeto de um acompanhamento continuo e de uma avaliacdo estatistica por parte da
Comissao.

29. No que respeita a transposicao de diretivas para o direito nacional, distinguem-se tradicionalmente
trés grandes tipos de infragdes. O primeiro diz respeito a omissdo de comunicagio das medidas de
transposicdo (um Estado-Membro ndo notificou a Comissdo, nos prazos fixados, as medidas de
transposicdo de uma diretiva), o segundo, a ndo conformidade (as medidas de transposiciao adotadas
por um Estado-Membro ndo cumprem os requisitos de diretivas da Unido) e, por dltimo, o terceiro, a
ndo aplicagdo ou a aplicagdo incorreta (a diretiva, ainda que formalmente transposta, ndo é aplicada
corretamente ou ndo é aplicada de todo pelas autoridades nacionais).

30. Importa salientar que esta categorizagdo é aplicada pela propria Comisséo .

31. Para cumprir corretamente a sua missdo de guardia dos Tratados e verificar se um Estado-Membro
transpOs corretamente as disposicoes de uma diretiva para o direito nacional, a Comissdo deve,
portanto, ser informada das medidas de transposicdo adotadas pelos Estados-Membros .

32. E frequente que os Estados-Membros nio satisfacam os requisitos de transposicio das diretivas e a
transposicdo incorreta das diretivas é um dos casos mais frequentes e mais graves de ma aplicagdo do
direito da Unido nos Estados-Membros *°.

33. As diretivas preveem atualmente a obrigacdo de fazer referéncia a diretiva no ato de transposicdao
nacional. Em consequéncia desta obrigacdo independente de referéncia, as medidas de transposicao
tornam-se necessdrias, mesmo que a legislacdo nacional ja satisfaca, do ponto de vista material, as
exigénecias da diretiva. Para facilitar o acompanhamento da transposi¢do, as diretivas impoem
frequentemente aos Estados-Membros, ja antes da entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a
obrigagdo de notificarem as medidas de transposicio adotadas'®. Acresce que, para facilitar a
fiscalizacdo da transposicdo, a Comissdo exige regularmente que os Estados-Membros lhe apresentem
uma tabela de correspondéncia que indique o modo pelo qual cada disposicio de uma determinada
diretiva foi transposta para o direito nacional .

34. O Tratado de Lisboa acrescentou o procedimento previsto no artigo 260.°, n.° 3, TFUE aos
instrumentos de que a Comissdo dispoe para efeitos dessa fiscalizacdo.

12 V. Haltern, U., Europarecht, Dogmatik im Kontext, Band I, 3.* ed., Mohr Siebeck, Tiibingen, 2017, ponto 872.

13 V., nomeadamente, relatério da Comissdo: Controlo da Aplicagdo do Direito da Unido Europeia. Relatério Anual de 2016, 6 de julho de 2017
[COM(2017) 370 final], ponto III, p. 19.

14 Na minha opinido, ¢ essa a razdo pela qual o artigo 260.°, n.° 3, TFUE destaca especialmente a ndo comunicagdo das medidas de transposi¢do.
Voltarei a este ponto mais adiante, no ambito da minha andlise relativa ao artigo 260.%, n.” 3, TFUE.

15 V., igualmente, Ruffert, M., em Chr. Calliess, M. Ruffert, (ed.), EUV/AEUV, 5. ed., C.H. Beck, Munique, 2016, Artikel 288 AEUV, ponto 46.

16 Em qualquer caso, a obrigacdo dos Estados-Membros de notificarem, mediante pedido, as medidas de transposicio pode, desde sempre, ser
deduzida do artigo 4.°, n.° 3, TUE.

17 V., nomeadamente, anexo a Recomendacdo da Comissao, de 12 de julho de 2004, sobre a transposicao para o direito nacional de diretivas
relativas ao mercado interno (JO 2005, L 98, p. 47), ponto 3.3, e anexo a Recomendacdo da Comissdo, de 29 de junho de 2009, relativa a
determinadas medidas para melhorar o funcionamento do mercado dnico (JO 2009, L 176, p. 17), ponto 3, alinea f). Esta tabela acompanha, de
resto, todos os projetos de medidas nacionais de execugdo quando sdo enviados ao Parlamento ou ao Governo do Estado-Membro para facilitar
os debates e é junta a notificacdo de tais medidas a Comisséo.
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2. Quanto a finalidade do artigo 260.°, n.” 3, TFUE

35. Para entender corretamente a légica do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, parece-me util retroceder no
tempo e colocar esta disposi¢cdo no seu contexto histdrico e sistematico.

36. Para o efeito, gostaria de abordar, muito concisamente, a finalidade controversa desta disposicéo.

37. A este respeito, existem duas teses. Por um lado, a de que o mecanismo estabelecido por esta
disposicdo se destina a punir diretamente a nio comunicacio das medidas de transposicio. E a tese
defendida, nomeadamente, pela Comissio ', por uma parte da doutrina'® bem como, implicitamente,
pelos advogados-gerais M. Wathelet®® e E. Tanchev®. Segundo esta abordagem, a nio comunicagdo
das medidas de transposicdo no prazo previsto por uma diretiva pode, enquanto tal, dar origem a
aplicacdo de sangdes pecunidrias. A obrigacdo de pagamento poderia produzir efeitos imediatamente,
ou seja, a partir da data da prolacdo do acdérddo, ou numa data posterior fixada pelo Tribunal de
Justica no seu acérdao.

38. Por outro lado, opde-se nesta controvérsia a tese segundo a qual o mecanismo instituido no
artigo 260.°, n.” 3, TFUE visa punir a nado execugdo de um acérdao proferido pelo Tribunal de Justica
que declare que um Estado-Membro ndo cumpriu a sua obrigagdo de notificagdo das medidas de
transposigdo *. Segundo esta abordagem, uma sangdo pecunidria aplicada pelo Tribunal de Justi¢a no
acordio que declara o incumprimento® sé produz efeitos numa data posterior, uma vez que a razio
de ser da sancdo pecunidria é precisamente a ndo execugdo de tal acérdido. Com efeito, esta
abordagem sustenta que a ratio legis do artigo 260.°, n.° 3, TFUE é que podem ser aplicadas sangdes a
um Estado-Membro imediatamente, isto é, na data do acdrdio relativo a infracdo, se a violacdo for
manifesta, o que significa que a sua declaracdo ndo suscita qualquer problema. E sé6 numa situacio
deste tipo que se justifica acelerar o procedimento previsto no artigo 260.°, n.” 2, TFUE, sem ter de
recorrer mais uma vez ao Tribunal de Justica.

39. Reconheco que a primeira abordagem possa parecer, a primeira vista, mais tentadora do que a
segunda. Trata-se, em qualquer caso, de uma abordagem intuitiva para qualquer pessoa conhecedora
dos resultados dos Estados-Membros em matéria de transposicdo das diretivas — para ndo dizer
frustrada por esses resultados. Contudo, pelas razdes que passo a expor, estou convencido de que a
segunda abordagem é a correta.

a) Redagdo

40. A redagdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE fornece as primeiras indicagoes.

18 V. Comunicagdo da Comisséo sobre a aplicagdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE (JO 2011, C 12, p. 1), pontos 6 e 7.

19 V. Wennerss, P., «Making effective use of Article 260 TFEU», em J. Andras, D. Kochenov, The enforcement of EU law and values, OUP,
Oxford, 2017, pp. 79 a 98, em especial p. 79; Kilbey, L, «The Interpretation of Article 260 TFEU (ex 228 EC)», European Law Review, 2010,
pp. 370 a 386, em especial pp. 383 e 384; Pechstein, M., em M. Pechstein, C. Nowak, U. Héde (ed.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und
AEUYV, Band 1V, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2017, Artikel 260 AEUV, ponto 18, bem como Wunderlich, N., em H. von der Groeben, J. Schwarze,
A. Hatje (ed.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7.* ed., Nomos, Baden-Baden, 2015, Artikel 260 AEUV, ponto 31.

20 V. Conclusdes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissido/Poldnia (C-320/13, EU:C:2014:2441, n.”* 114 e segs.).

21 V. Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo Comissdo/Espanha (artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Créditos imobilidrios residenciais)
(C-569/17, EU:C:2019:271, n.*”* 67 e segs.).

22 V., in extenso, Wahl, N., Prete, L., «Between certainty, severity and proportionality: some reflections on the nature and functioning of Article
260(3) TFEU», European Law Reporter, 2014, pp. 170 a 189, em especial pp. 175 a 177. V., igualmente, Van Rijn, Th., «Les Sanctions
Pécuniaires de I'Article 260 TFUE: 5 ans aprés le Traité de Lisbonne», Cahiers de droit européen, 2016, pp. 557 a 589, em especial p. 588, bem
como Klamert, M., «Die Durchsetzung finanzieller Sanktionen gegeniiber den Mitgliedstaaten», Europarecht, 2018, pp. 159 a 174, em especial
p. 162.

23 O incumprimento que diz respeito, nomeadamente, & ndo notificacdo das medidas de transposicao.
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41. Recordo que, nos termos do segundo paragrafo desta disposicdo, «[s]e o Tribunal declarar o
incumprimento, pode condenar o Estado-Membro em causa ao pagamento de uma quantia fixa ou de
uma san¢do pecunidria compulséria, no limite do montante indicado pela Comissdao. A obrigacdo de
pagamento produz efeitos na data estabelecida pelo Tribunal no seu acérdao». Esta redacao implica,
na minha opinido com toda a légica, que a obrigacdo de pagamento surge necessariamente numa data
posterior a da prolacdo do acérddo. Em contrapartida, ndo se pode excluir uma interpretacio da
redacdo do artigo 260.°, n.” 3, TFUE, no sentido de que a obrigacdo de pagamento pode coincidir com
a prolacdo do acérddao. Embora considere esta segunda interpretacdo mais improvavel do que a
primeira, ha que concluir que a redagdo do artigo 260.°, n.” 3, TFUE ndo é desprovida de ambiguidade
e ndo se pode afirmar que a resposta a nossa questao decorre, sem sombra de davida, da redagdo desta
disposicdo.

b) Sistemdtica

42. Do ponto de vista sistematico, a posicao da disposicdo em causa, no artigo que respeita a execugdo
e a ndo execugdo dos acordaos do Tribunal de Justica, ou seja, o artigo 260.° TFUE, e ndo no processo
regular por incumprimento, ou seja, o artigo 258. TFUE, ndo pode ser um acaso.

43. O processo da agdo por incumprimento constitui a via de recurso «centralizada» cldssica para
assegurar a aplicagdo, pelos Estados-Membros, do direito da Unido®. Para este efeito, o
artigo 258.° TFUE permite que a Comissdo recorra ao Tribunal de Justica da Unido Europeia apds um
procedimento pré-contencioso infrutifero®, ao passo que o artigo 259.° TFUE — que raramente é
aplicado — prevé um processo andlogo para qualquer (outro) Estado-Membro?.

44. O artigo 260.° TFUE estabelece os efeitos e a execugdo dos acdrdaos proferidos com base nos
artigos 258.° e 259.° TFUE*.

45. Para este efeito, o artigo 260.°, n.° 1, TFUE dispoe que, se o Tribunal de Justica declarar verificado
que um Estado-Membro ndo cumpriu uma das suas obrigagoes, esse Estado deve tomar as medidas
necessdrias a execu¢do do acérddo do Tribunal.

46. As disposicoes dos artigos 258.° e 259.° TFUE e do artigo 260.°, n.° 1, TFUE sao, alids, idénticas as
contidas no Tratado de Roma de 1957,

24 Em contrapartida, a aplicagdo «descentralizada» perante os 6rgaos jurisdicionais nacionais, enquanto juizes de direito comum do direito da
Unido, é feita no dia a dia, através da interagdo entre os principios decorrentes da jurisprudéncia do Tribunal de Justica: o efeito direto das
disposicoes das diretivas, a interpretacio conforme com as diretivas e a agdo de responsabilidade do Estado.

25 Resulta da redacdo do artigo 258.° TFUE que este procedimento pré-contencioso consiste, pelo menos, na emissdo de dois documentos pela
Comissdo: uma notificagdo para cumprir («apds ter dado a esse Estado oportunidade de apresentar as suas observacdes») e um parecer
fundamentado.

26 E evidente que a finalidade do artigo 259.° TFUE difere da do artigo 258.° TFUE, na medida em que os outros Estados-Membros nio sio
guardides dos Tratados, como o é a Comisséo.

27 O procedimento pré-contencioso difere, contudo, um pouco do previsto no artigo 259.° TFUE. No que respeita as diferencas entre estes dois
processos, v. Wunderlich, N., em H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (ed.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7. ed., Nomos,
Baden-Baden, 2015, Artikel 259 AEUV, pontos 8 a 12.

28 V. Ehricke, U., em R. Streinz (ed.), EUV/AEUYV, 3.* ed., C.H. Beck, Munique, 2017, Artikel 260 AEUV, ponto 1.

29 Além de, nestes trés artigos, a expressdo «presente Tratado» ser substituida por «Tratados» e ser inserida a expressdo «da Unido Europeia»
ap0ds o termo «Tribunal de Justiga».
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47. O artigo 260.°, n.° 2, TFUE, introduzido pelo Tratado de Maastricht, trata do processo de aplicacdo
de sangdes pecunidrias no caso de o Estado-Membro em causa ndo ter tomado medidas para a
execucdo de um acérddo que declare um incumprimento™®. Este processo, dito de «incumprimento
sobre incumprimento», constitui, portanto, uma segunda etapa, no sentido de que ocorre apenas
depois de ter sido proferido um primeiro acérdao que declare o incumprimento.

48. O artigo 260.°, n.° 3, TFUE, introduzido pelo Tratado de Lisboa e que ndo foi, até a data, objeto de
um acérddo do Tribunal de Justica®, dispde que, quando a Comissdo propuser uma a¢do no Tribunal
ao abrigo do artigo 258.°, por considerar que o Estado-Membro em causa ndo cumpriu a obrigacdo de
comunicar as medidas de transposicdo de uma diretiva adotada de acordo com um processo legislativo,
a Comissio pode, se o considerar adequado, indicar o montante da quantia fixa ou da sangdo
pecunidria compulséria, a pagar por esse Estado, que considere adaptado as circunstincias. Se o
Tribunal declarar o incumprimento, pode condenar o Estado-Membro em causa ao pagamento de
uma quantia fixa ou de uma sangdo pecunidria compulsdria, no limite do montante indicado pela
Comissdo. A obrigacio de pagamento produz efeitos na data estabelecida pelo Tribunal no seu
acérdao.

49. Introduzir uma disposicdo no artigo 260. TFUE que néo rege a execugdo de um acérddo, mas uma
obrigacdo que pode ser prosseguida através do artigo 258.° TFUE, seria contrario a qualquer ldgica
sistematica. O artigo 260.°, n.° 3, TFUE s6 pode, por conseguinte, dizer respeito a ndo execugdo de um
acérdio proferido pelo Tribunal de Justica.

¢) Trabalhos preparatorios

50. A génese do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, corrobora a abordagem que proponho™®. Com efeito, o
Circulo de Discussio estabelecido no 4mbito da Convengdo Europeia® estd na origem da disposi¢ao
conforme estd formulada no artigo 260.°, n.° 3, TFUE. O seu relatério final contém propostas™
segundo as quais se devia «[dJar a Comissdo a possibilidade de apresentar ao Tribunal
simultaneamente (no mesmo processo) um recurso por incumprimento, por forca do artigo
[258.° TFUE], e um pedido para aplicar uma sancédo. Se, a pedido da Comissdo, o Tribunal decretar a
san¢do no mesmo acorddo, esta serd aplicada ao fim de determinado prazo a contar da data em que o
acordao foi proferido™, se o Estado requerido ndo acatar a decisio do Tribunal. [...] Um dispositivo
nestes moldes permitiria simplificar e acelerar o processo, especialmente no que respeita as sangoes
relativas a casos de “ndo comunica¢io” de uma medida nacional de transposi¢do**»*. Estas propostas

30 Nos termos do artigo 260.°, n.° 2, TFUE, se a Comissao considerar que o Estado-Membro em causa ndao tomou as medidas necessarias a
execu¢do do acérddo do Tribunal de Justica, pode, portanto, submeter o caso a esse Tribunal, apds ter dado a esse Estado-Membro a
possibilidade de apresentar as suas observagoes. A Comissao indica o montante da quantia fixa ou da sangdo pecunidria compulséria, a pagar
pelo Estado-Membro, que considerar adequado as circunstancias. Se o Tribunal declarar verificado que o Estado-Membro em causa nao deu
cumprimento ao seu acérdao, pode condend-lo ao pagamento de uma quantia fixa ou de uma sang¢do pecunidria compulséria.

31 V. n. 5 das presentes conclusoes.

32 V., igualmente, Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo Comissdao/Espanha (artigo 260.°, n.” 3, TFUE — Créditos imobilidrios
residenciais) (C-569/17, EU:C:2019:271, n.° 59), em que este, por outras razdes, chegou a uma conclusio diferente da que proponho no caso em
aprego.

33 Convengéo europeia sobre o futuro da Europa, estabelecida pela declaracdo de Laeken (adotada em 15 de dezembro de 2001).

34 Cito, incluindo as notas 35 e 36. A tnica alteragdo diz respeito a sua numeragio.

35 Para alguns membros, o montante da san¢do (adstricdo) deveria, neste caso, ser calculado de forma a que a adstrigdo tivesse efeitos retroativos a
contar da data do acérdao.

36 Na prdtica, faz-se uma distincdo entre os casos de «ndo comunicacio» — isto é, o Estado-Membro nao tomou nenhuma medida de
transposicdo — e os casos de transposi¢do incorreta — isto é, as medidas de transposicdo tomadas pelo Estado-Membro ndo cumprem,
segundo a Comissdo, o disposto na diretiva (ou lei-quadro). O dispositivo proposto nio se aplicaria a esta segunda hipétese.

37 V. Relatdrio final do Circulo de Discussdo sobre o Funcionamento do Tribunal de Justica, publicado pelo Secretariado da Convengao Europeia
em  Bruxelas, em 25 de mar¢o de 2003, CONV 636/03, ponto 28, disponivel no endereco  seguinte:
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs_all/committees/conv/20030403/03c_pt.pdf.

8 ECLIL:EU:C:2019:322


http://www.europarl.europa.eu/meetdocs_all/committees/conv/20030403/03c_pt.pdf

CoNCLUSOES DE M. SzPUNAR — Processo C-543/17
ComissAo / Bergica (ArtiGo 260.% N.° 3, TFUE — REDES DE ELEVADO DEBITO)

foram retomadas quase literalmente pelo Praesidium da Convencdo Europeia® relativamente ao
projeto da nova disposi¢ao™®: «[...] O n.° 3 (novo) resulta de uma sugestdo apresentada pela Comissdo
no Circulo de Discussdo. Trata-se de dar a Comissdo a possibilidade de apresentar ao Tribunal
simultaneamente (no mesmo processo) uma agdo por forca do artigo [258.° TFUE] e um pedido para
aplicar uma sancdo. Se, a pedido da Comissdo, o Tribunal decretar a san¢do no mesmo acérdao
condenatdrio, esta serd aplicada ao fim de determinado prazo a contar da data em que o acérdao foi
proferido, se o Estado requerido ndo acatar a decisio do Tribunal [...] Um dispositivo nestes moldes
permitiria simplificar e acelerar consideravelmente o processo no que respeita as sancoes relativas a
casos de “ndo comunicacdo” de uma medida nacional de transposicao. [...]»

51. Na minha opinido, estas citagdes indicam claramente que os autores do artigo 260.°, n.° 3, TFUE
pretendiam instituir um procedimento que visava a ndo execugido de um acérdao.

52. A este respeito, atribuo mais peso a intencdo dos redatores do Tratado FUE, cuja clareza, na minha
opinido, ndo deixa qualquer duvida, do que a interpretacdo avancada pela Comissio na sua
Comunicacao sobre a aplicagdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE. Com efeito, tenho dificuldade, no caso em
apreco, em privilegiar um ato de soft law, adotado por uma parte no presente processo, em detrimento
dos trabalhos preparatérios, que foram elaborados — o que ndo deve ser esquecido — numa
Convengdo, sem precedentes, sobre o futuro da Europa®.

d) Cardter de sangées pecunidrias

53. Tenho uma observacdo mais fundamental sobre a finalidade do artigo 260.°, n.” 3, TFUE. As
san¢des pecunidrias no ambito do processo por incumprimento nunca foram, tanto quanto sei,
interpretadas no sentido de terem cardter punitivo, para sancionarem o incumprimento do direito
material da Unido.

54. A este respeito, a infragdo no dmbito de um processo nos termos do artigo 260.°, n.° 2, TFUE «ja
ndo é simplesmente a infracdo inicial ao Tratado verificada pelo Tribunal de Justica no quadro do
processo do artigo [258.° TFUE] (a seguir «infracdo de origem»), mas é tratada como uma infracao
complexa que integra a infracdo de origem na violacdo da obrigacdo especifica decorrente do
[artigo 260.°, n.° 1, TFUE] de se conformar com o acérdio do Tribunal de Justiga» *'.

55. Numa perspetiva mais ampla, a légica desta dupla violagdo tem como pano de fundo o facto de a
Unido ser uma Unido de direito® em que a necessidade de tomar em conta os acérddos e de os
executar reveste importancia primordial.

38 V. Praesidium da Convencao Europeia, Artigos sobre o Tribunal de Justica e o Tribunal de Grande Instancia da Unido Europeia, publicado pelo
Secretariado da Convengdo Europeia em Bruxelas, em 12 de maio de 2003, CONV 734/03, p. 16, disponivel no endereco seguinte:
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs_all/committees/conv/20030520/734000pt.pdf.

39 O texto desta nova disposicdo do artigo 228.°, n.° 3, que passou a artigo III-367.° do projeto de Tratado constitucional da Convengdo, que
passou a artigo III-362.° do Tratado constitucional da CIG, que passou ao atual artigo 260.° TFUE em Lisboa, tinha a seguinte redagéo:
«Sempre que propuser uma a¢do no Tribunal de Justica nos termos do artigo 226.°, por considerar que o Estado em causa ndo cumpriu a
obriga¢do de comunicar as medidas de transposicdo de uma lei-quadro, a Comissio, se o considerar necessério, pode solicitar ao Tribunal de
Justica que, no mesmo acérdao, lhe seja imposto o pagamento de uma quantia fixa ou de uma san¢do pecunidria compulséria, caso o Tribunal
de Justica declare verificado um incumprimento. Se o Tribunal de Justica der provimento ao pedido da Comissdo, o pagamento em questdo
produz efeitos no prazo determinado pelo Tribunal de Justi¢a no seu ac6rddo.»

40 Outro ponto de vista é avancado, a este respeito, por Géaspar-Szilagi, S., «What constitutes “Failure to Notify” National Measures?», European
Public Law, 2013, pp. 281 a 294, em especial p. 285, segundo o qual os trabalhos preparatérios mais ndo fazem do que aumentar a confuséo
que envolve o artigo 260.°, n.° 3, TFUE e sdo contrarios a pratica da Comisséo.

41 V. Conclusdes do advogado-geral N. Fennelly no processo Comissao/Grécia (C-197/98, EU:C:1999:597, n.° 19). V., igualmente, Conclusoes do
advogado-geral N. Wahl no processo Comissao/Alemanha (C-95/12, EU:C:2013:333, nota 50).

42 V. Acérdao de 27 de fevereiro de 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, n.° 31).
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56. Aceitar que a ndo transposicdo das disposicoes de uma diretiva e a ndo comunicagdo das medidas
de transposicdo constituem, enquanto tais, a razdo de ser das san¢des pecunidrias seria contrario a esta
légica de dupla infragdo. Essa situacdo apresentaria, por conseguinte, uma certa incoeréncia, na medida
em que a violacdo da obrigacdo de comunicacdo das medidas de transposicao é frequentemente de
natureza mais benigna do que muitas outras infragdes no direito da Unido.

e) Resultado

57. O artigo 260.°, n.° 3, TFUE prevé, portanto, a possibilidade de sang¢des pecunidrias no ambito de
um procedimento acelerado em situacdes que revelem claramente que um Estado-Membro néo
cumpriu as suas obrigacoes. Esta disposicdo visa, essencialmente, evitar um contencioso inttil no
Tribunal de Justica antes de poderem ser aplicadas sangdes. O objetivo deste procedimento é evitar
uma segunda série de processos para os casos simples de ndo comunicagdo das medidas de
transposicdo, por razdes de economia processual e de otimizacdo da afetacdo dos recursos. Este
objetivo é precisamente atingido nos termos do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, ao permitir ao Tribunal de
Justica aplicar san¢des logo na primeira fase do processo e determinar que essas san¢des produzirdo
automaticamente efeitos numa data posterior, se o acérdao proferido com base no artigo 258.° TFUE
ndo for executado®.

3. Quanto as condigoes enunciadas no artigo 260.°, n.” 3, TFUE

a) Obrigagdo de comunicar as medidas de transposigdo

58. Depois de apurada a finalidade do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, passo agora a examinar as condi¢des
enunciadas nesta disposicdo.

59. Por conseguinte, hd que interpretar a expressio «obrigacio de comunicar as medidas de
transposicao». O que significam exatamente estes termos que, a primeira vista, parecem desprovidos de
ambiguidade?

60. Podem distinguir-se trés pontos de vista.

61. De acordo com um primeiro ponto de vista, invocado, nomeadamente, pelo Governo belga,
apoiado a este respeito pelos governos que intervieram em apoio do Reino da Bélgica, estes termos
visam apenas abranger a situacdo em que um Estado-Membro permaneceu totalmente inativo no que
diz respeito a transposicdo de uma diretiva para o direito nacional e, portanto, ndo tomou, no prazo
fixado, medidas para transpor a diretiva e ndo as comunicou a Comissao.

62. A Comissao, pelo contrério, defende um segundo ponto de vista, nos termos do qual o artigo 260.°,
n.° 3, TFUE se aplica tanto em caso de falta total de transposicdo e de comunica¢io das medidas de
transposicdo como em caso de transposicdo e de comunicacido parciais dessas medidas.

63. Um terceiro ponto de vista é avancado pelos advogados-gerais M. Wathelet* e E. Tanchev®,
segundo o qual o artigo 260.°, n.° 3, TFUE se aplica a trés situagdes, a saber, as relativas a nao
comunicacdo total, a comunicacdo das medidas que constituem uma transposicdo incompleta e a
comunicacdo das medidas que constituem uma transposi¢do incorreta da diretiva.

43 Partilho, a este respeito, da abordagem de Prete, L., Infringement Proceedings in EU Law, Wolters Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2017, pp. 266
a 270, em especial, p. 270.

44 Conclusoes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissdo/Polénia (C-320/13, EU:C:2014:2441, n.° 145).

45 Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo Comissio/Espanha (artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Créditos imobilidrios residenciais)
(C-569/17, EU:C:2019:271, n.° 71).
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64. A doutrina diverge igualmente a este respeito *.
65. Confesso que nenhuma das teses avancadas me convence.

66. Antes de mais, tenho sérias duvidas quanto a segunda e terceira teses. Resultam de uma
interpretacdo extensiva do artigo 260.°, n.” 3, TFUE e ndo tomam suficientemente em conta, na minha
opinido, a redacdo, a sistemdtica no Tratado, a génese e a finalidade desta disposicao.

67. Estas abordagens sdo, na minha opinido, dificilmente praticaveis, uma vez que exigem um exame
pormenorizado da questdo de saber se uma diretiva foi ou ndo transposta pelo Estado-Membro em
causa, o que é contrario aos objetivos de eficicia e de celeridade do processo.

68. Com efeito, entendo o artigo 260.°, n.° 3, TFUE ndo no sentido de que estabelece a condicao
material de ndo ter transposto uma diretiva, mas no sentido de que comporta a condi¢ido processual ¥
de nao ter comunicado as medidas de transposicdo.

69. O facto gerador da condenacdo no pagamento de uma san¢do pecunidria compulséria ou de uma
quantia fixa é a violagdo, pelo Estado-Membro em causa, da obrigacdo de notificacdo. A obrigacdo a
que se refere o artigo 260.°, n.° 3, TFUE ndo é a de adotar medidas de transposi¢do, mas a de as
notificar*®. Néo se trata de negar que as obriga¢des de comunicagédo e de transposi¢do sejam obriga¢des
conexas, no sentido de que a obrigacio de comunicagio dd execu¢do a obrigagio de transposi¢io®.
Mas isto em nada altera a clara redagdo do artigo 260.°, n.° 3, TFUE, que ndo se refere as medidas de

transposicdo, enquanto tais, mas a sua comunicacao.

70. Assim, ha que entender a redacdo do artigo 260.°, n.° 3, primeiro paragrafo, TFUE, no sentido de
que esta disposicao fixa um limite claro ao alcance do poder da Comissdo de pedir a condenagdo no
pagamento de uma sangdo pecunidria.

71. As situagdes em que um Estado-Membro, por ndo ter tomado nenhuma medida de transposicdo,
ndo notifica a Comissdo nenhuma medida de transposicdo no prazo fixado assemelham-se as situagoes
previstas no artigo 260.°, n.° 2, TFUE. Em ambos os casos®, a situa¢do juridica é, em principio, clara.
Nao existe nenhuma incerteza juridica e, por conseguinte, nenhuma necessidade de obter um
(primeiro) acérddo de clarificacdo do Tribunal de Justica. Em contrapartida, a questdo de uma
transposicdo parcial, imperfeita ou incorreta ndo é uma questdo facil, muito pelo contrério".

72. Neste contexto, partilho da opinido de que a «distin¢do entre o cardter (in)completo ou (in)correto
da transposicdo de uma diretiva nio tem razio de ser» **.

46 V., nomeadamente, Everling, U., «Rechtsschutz in der Europdischen Union nach dem Vertrag von Lissabon», Europarecht, 2009, Beiheft 1,
pp. 71 a 86; Wahl, N., Prete, L., op. cit; Blanc, D., «Les procédures du recours en manquement, le traité, le juge et le gardien: entre unité et
diversité en vue d’'un renforcement de 'Union de droit», em St. Mahieu (ed.), Contentieux de I'Union européenne: questions choisies, Larcier,
2014, pp. 429 a 461; Wennerss, P., «Making Effective Use of Article 260 TFEU», em J. Andras, D. Kochenov, The Enforcement of EU Law and
Values, OUP, Oxford, 2017, pp. 79 a 98; Radivojevi¢, Z., Raicevi¢, N., «Financial sanctions against Member States for infringement of EU law»,
Procedural aspects of EU law, Osijek 2017, pp. 171 a 191.

47 Ou formal.

48 V. igualmente, neste sentido, Simon, D., «Sanctions pécuniaires», Revue Europe, margo de 2011, p. 15.

49 Esta conexdo é sublinhada, nomeadamente, pelo advogado-geral E. Tanchev nas suas Conclusdes no processo Comissao/Espanha (artigo 260.%,
n.° 3, TFUE — Créditos imobilidrios residenciais) (C-569/17, EU:C:2019:271, n.° 48).

50 A saber, o artigo 260.°, n.” 2 e 3, TFUE.

51 V. igualmente, neste sentido, Thiele, A., «<Das Rechtsschutzsystem nach dem Vertrag dem Vertrag von Lissabon (K)ein Schritt nach vorn?»,
Europarecht, 2010, pp. 30 a 51, em especial p. 35.

52 V. Conclusdes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissio/Polénia (C-320/13, EU:C:2014:2441, n.* 125 a 139). V., igualmente,
Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo Comissdo/Espanha (artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Créditos imobilidrios residenciais)
(C-569/17, EU:C:2019:271, n.* 70).
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73. Tentar tracar uma linha entre a transposi¢cdo incompleta e a transposicio incorreta nio sé
complica as coisas mas também induz em erro®. Com efeito, uma transposi¢do incompleta é também,
por defini¢io, uma transposi¢io incorreta®. Além disso, uma transposi¢do incorreta respeita
frequentemente a falta de medidas nacionais que deem execucdo ou reflitam certas partes de uma
diretiva. Na maioria dos casos de transposicdo incorreta, pode ser identificada a falta nas legislacdes
nacionais pertinentes de partes mais ou menos importantes das disposi¢cdes de uma diretiva.

74. Um argumento fundamental dos defensores da ideia segundo a qual o artigo 260.°, n.” 3, TFUE
abrange nao s6 a ndo comunicagdo integral como também a ndo comunicagdo parcial, ou mesmo a
transposicdo incorreta de uma diretiva, é o do efeito util: s6 uma interpretacdo tio ampla quanto
possivel do artigo 260.°, n.° 3, TFUE poderia garantir que esta disposi¢cdo constitui um meio realmente
eficaz para assegurar a transposicdo das diretivas pelos Estados-Membros dentro dos prazos.

75. Tal argumento s6 poderia ser convincente, admitindo que o possa, se assentasse na premissa
segundo a qual o artigo 260.°, n.° 3, TFUE visa punir ndo a inobservancia de um acérdao do Tribunal
de Justica, mas a ndo comunicacido de medidas de transposi¢do. Por conseguinte, na minha opinido, as
consideragoes relativas ao efeito ttil ndo podem proceder.

76. A Comissdo considera, além disso, que «[s]empre que o Estado-Membro tiver fornecido todas as
explicacdes necesséarias sobre a forma como considera ter transposto a diretiva na sua totalidade, a
Comissdo pode considerar que o Estado-Membro ndo [in]cumpriu a obrigacdo de comunicar as
medidas de transposi¢do, ndo sendo, por conseguinte, aplicdvel o artigo 260.°, n.° 3[, TFUE]» **.

77. Sem querer, de modo algum, colocar em questdo o poder discriciondrio da Comissdo no ambito do
processo de incumprimento, observo, todavia, que a Comissao parece deixar-se guiar por consideragoes
subjetivas dos Estados-Membros. Contudo, o procedimento previsto no artigo 258.° TFUE®, bem
como o do artigo 260.° TFUE*” assentam na verifica¢io objetiva do incumprimento por um
Estado-Membro das suas obrigacdes.

78. Por conseguinte, ndo vejo de que forma esta afirmagdo da Comissdo, que introduz efetivamente um
critério subjetivo que tende a moralizar o procedimento do artigo 260.° TFUE, poderia proceder®. Por
outro lado, para seguir a légica da Comissdo seria necessaria uma andlise pormenorizada da questdo de
saber se uma diretiva foi ou ndo transposta.

79. Resta a tese segundo a qual o artigo 260.°, n.° 3, TFUE visa unicamente as situagdes em que um
Estado-Membro permanece totalmente inativo.

80. Esta tese, na medida em que ndo abrange as situagdoes em que um Estado-Membro comunica a
Comissao, como «medidas de transposi¢cdo», medidas sem qualquer relacio com a diretiva que deve ser
transposta”, ndo me pode convencer. Com efeito, tal «comunica¢do simulada» constitui uma néo
comunica¢do. Quando se verifique, a primeira vista e sem um exame aprofundado, que as medidas

53 A doutrina sublinhou também a dificuldade em tracar a linha entre a transposicdo incorreta e a transposi¢cdo incompleta: v. Wennerés, P.,
«Sanctions against Member States under Article 260 TFEU: alive, but not kicking?», Common Market Law Review, vol. 49, 2012, pp. 145 a 176,
em especial p. 167.

54 V. igualmente Prete, L., op. cit., p. 273.

55 V. Comunicagdo da Comissdo sobre a aplicac¢do do artigo 260.°, n.” 3, TFUE (JO 2011, C 12, p. 1), ponto 19. O sublinhado é meu.

56 V. Acérdao de 1 de fevereiro de 2001, Comissdo/Franca (C-333/99, EU:C:2001:73, n.° 33).

57 V. Acérdao de 12 de julho de 2005, Comissdo/Franca (C-304/02, EU:C:2005:444, n.° 44).

58 Recordo, a este respeito, as sdbias palavras do advogado-geral K. Roemer, que afirmava com veeméncia nas suas Conclusdes no processo
Comissao/Franca (7/71, EU:C:1971:107, p. 414), que as disposicdes do processo por incumprimento «ndo se referem a questdes de
culpabilidade nem de moral, mas simplesmente a ajustamento de uma situacao juridica».

59 E precisamente sobre este aspeto que incide a critica relativa a uma interpretacdo restritiva do artigo 260.°, n.” 3, TFUE. V., a titulo de exemplo,
Materne, T., La procédure en manquement d’Etat, Larcier, Bruxelas 2012, p. 43, e Van der Jeught, St., «L’action en manquement “renforcée”:
sanctions pécuniaires en cas de non-transposition des directives européennes», Journal de droit européen, 2011, pp. 68 a 70, em especial p. 69.
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ndo tém qualquer relacdo com a diretiva, ndo se pode razoavelmente falar de medidas de transposi¢io
nos termos do artigo 260.°, n.° 3, TFUE®. Se se verificar, numa primeira abordagem, que as medidas
comunicadas ndo constituem, de modo algum, uma transposicdo, estamos perante uma falta de

comunicacao.

81. Por conseguinte, uma situacdo em que «salta a vista» que a informacdo relativa as medidas de
transposicdo comunicada a Comissdo ndo tem qualquer relacdo com as disposi¢coes da diretiva pode
ser qualificada como uma situacido de «falta de comunicacdo» na acegdo do artigo 260.%, n.° 3, TFUE®.

b) Aplicagdo ao caso em aprego

82. A questdo que se coloca agora é saber se as condi¢des enunciadas no artigo 260.°, n.° 3, TFUE

estdo preenchidas no caso em apreco, ou seja, se esta disposicao é aplicavel ao presente processo
ratione materiae.

83. Penso que nio.

84. A Comissao pede ao Tribunal de Justica que «conden[e] o Reino da Bélgica, em conformidade com
artigo 260.°, n.° 3, TFUE, no pagamento de uma san¢do pecunidria compulséria de um montante de
54 639,36 [euros] por dia a contar da data de prolacio do acérdio no presente processo por
incumprimento da obrigagio de comunicar as medidas de transposigdo da Diretiva [2014/61]» **.

85. Este montante foi gradualmente reduzido durante o processo no Tribunal de Justica, na medida em
que o Reino da Bélgica procedeu gradualmente a transposicao da diretiva.

86. A data de referéncia para determinar a aplicacio de uma sancdo pecunidria é a do dia da
apreciacdo dos factos pelo Tribunal de Justica. Trata-se de jurisprudéncia constante do Tribunal de
Justica no ambito do artigo 260.°, n.° 2, TFUE®, que, na minha opinido, é plenamente transponivel
para o artigo 260.°, n.° 3, TFUE*.

87. Na audiéncia, a Comissao indicou ao Tribunal de Justica que considera que persistem lacunas de
transposicdo apenas quanto a Regido de Bruxelas Capital e que respeitam unicamente a certas
disposicdes, a saber, as defini¢oes constantes do artigo 2.°, pontos 7%, 8%, 99 e 11%, ao artigo 4.,
n’ 5% e ao artigo 8.°” da Diretiva 2014/61. Tendo em conta estes desenvolvimentos, a Comissdo
decidiu reduzir a «1» o fator de gravidade e pede ao Tribunal de Justica que condene o Reino da
Bélgica numa san¢do pecuniaria compulséria didria de 6 071,04 euros.

88. O Reino da Bélgica ndo contesta as lacunas de transposicdo que lhe sdo imputadas.

60 V. igualmente, neste sentido, Masnicki, J., «Postepowanie z tytulu braku notyfikacji $rodkéw implementujacych dyrektywy w $wietle opinii
rzecznika generalnego w sprawie C-320/13», Europejski Przeglgd Sgdowy, vol. 4, 2015, pp. 16 a 23, em especial p. 20.

61 Esta conclusao deveria permitir evitar que um Estado-Membro cumprisse a obrigacdo de comunicacdo comunicando medidas nacionais sem
qualquer relagdo com as disposi¢des de uma diretiva. V. igualmente, neste sentido, Van Rijn, Th., op. cit., p. 585.

62 V. n.° 85 da peticao da Comissio.

63 V. Acérdaos de 12 de julho de 2005, Comissao/Franga (C-304/02, EU:C:2005:444, n.° 31); de 18 de julho de 2006, Comissao/Itdlia (C-119/04,
EU:C:2006:489, n.° 33); e de 17 de outubro de 2013, Comissao/Bélgica (C-533/11, EU:C:2013:659, n.”* 64 e 74).

64 V. igualmente, neste sentido, Conclusdes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissdao/Polénia (C-320/13, EU:C:2014:2441, n.° 63).
65 «Infraestrutura fisica no edificio».

66 «Infraestrutura fisica no edificio preparada para débitos elevados».

67 «Grandes obras de renovagao».

68 «Ponto de acesso».

69 Que prevé que os Estados-Membros exijam que os operadores de rede satisfacam os pedidos razoaveis de levantamento no terreno de
elementos especificos das suas infraestruturas fisicas.

70 Que prevé que os Estados-Membros assegurem que todos os novos edificios e os que tenham sido objeto de grandes obras de renovagio
estejam equipados com infraestruturas fisicas preparadas para débitos elevados e com um ponto de acesso.
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89. Além disso, o Reino da Bélgica comunicou a Comissdo as medidas de transposicdo ji executadas.
Contudo, a Comissdo sustenta que este Governo «ndo cumpriu a obrigacdo de comunicar as medidas
de transposicdo» da Diretiva 2014/61.

90. Com base nos critérios atras desenvolvidos e na medida em que este Estado-Membro comunicou
progressivamente a Comissdao as medidas de transposi¢cdo, ndo se pode considerar que o Reino da
Bélgica ndo tenha cumprido a sua obrigacdo de comunicagdo.

91. Por conseguinte, o pedido da Comissdo relativo ao artigo 260.°, n.” 3, TFUE nédo pode proceder.

4. Quanto as sangoes pecunidrias

92. A Comissdo pede ao Tribunal de Justica que condene o Reino da Bélgica numa san¢do pecunidria
compulsdria didria de 6 071,04 euros.

93. Embora ndo veja a necessidade de me pronunciar sobre o célculo exato de uma san¢do pecunidria
compulsdria didria no ambito do presente processo, uma vez que considero que o artigo 260.°, n.° 3,
TFUE néo é aplicavel ao caso em apreco, gostaria, todavia, de apresentar duas breves observacdes de
ordem geral relativas as san¢des pecunidrias, para o caso de o Tribunal de Justica chegar a conclusdo
de que o artigo 260.°, n.” 3, TFUE ¢é aplicavel ao caso em apreco.

94. O objetivo das sangdes pecunidrias consiste em colocar o Estado-Membro numa situagdo de
conformidade com o direito da Unido e prevenir novas infragdes”. O objetivo destas sangdes ndo é
moral, mas pragmatico.

95. Importa salientar desde ja que, em geral”, os principios desenvolvidos no ambito do artigo 260.°,
n.° 2, TFUE se aplicam igualmente ao artigo 260.°, n.° 3, TFUE™. A este respeito, as minhas duas
observagdes sdo as seguintes.

96. Em primeiro lugar, uma vez que o artigo 260.°, n.° 3, TFUE tem como finalidade, tal como o
artigo 260.°, n.° 2, TFUE, punir a nio execucdo de um acérddo do Tribunal de Justica, a Comissao
pode recorrer a0 mesmo método de célculo de sang¢des pecunidrias no ambito desses dois ntumeros ™.
Em qualquer caso, o Tribunal de Justica ndo estd vinculado pelas propostas da Comissdo, nem quanto
a aplica¢do de uma san¢do” nem quanto ao seu método de célculo™.

71 V., igualmente, Sikora, A., Sankcje finansowe w razie niewykonania wyrokow Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Wolters Kluwer,
Varsévia, 2011, p. 91.

72 Como demonstrarei em seguida, uma das excegdes € suscetivel de respeitar ao presente processo.

73 V. igualmente, neste sentido, Peers, S., «Sanctions for Infringement of EU Law after the Treaty of Lisbon», European Law Review, vol. 18, 2012,
pp- 33 a 64, em especial p. 45.

74 V. igualmente, neste sentido, Conclusdes do advogado-geral M. Wathelet no processo Comissdo/Poldnia (C-320/13, EU:C:2014:2441, n.”* 146 e
segs.) e Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo Comissdo/Espanha (artigo 260.°, n.° 3, TFUE — Créditos imobilidrios
residenciais) (C-569/17, EU:C:2019:271, n.° 73).

75 Cabe ao Tribunal de Justica, em cada processo, apreciar, tendo em conta as circunstincias do caso em andlise, as san¢des pecunidrias a aplicar:
v. Acérdao de 11 de dezembro de 2012, Comissdo/Espanha (C-610/10, EU:C:2012:781, n.° 115).

76 As propostas da Comissdo ndo vinculam o Tribunal de Justica e apenas constituem uma base de referéncia ttil. De igual modo, orientagdes
como as constantes das comunicagdes da Comissio ndo vinculam o Tribunal de Justica, mas contribuem para garantir a transparéncia, a

previsibilidade e a seguranca juridica da agdo empreendida pela Comissdo; v. Acérddo de 30 de maio de 2013, Comissdo/Suécia (C-270/11,
EU:C:2013:339, n.° 41).
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97. Em segundo lugar, coloca-se a questdo de saber se a jurisprudéncia do Tribunal de Justica relativa
ao artigo 260.°, n.° 2, TFUE, que versa sobre se o Tribunal pode aplicar uma san¢do pecunidria que nao
tenha sido pedida pela Comissdo, é transponivel para o artigo 260.°, n.° 3, TFUE”.

98. Penso que nao.

99. Com efeito, ao contrario do artigo 260.°, n.’ 2, TFUE, o artigo 260.°, n.° 3, TFUE é enriquecido com
um complemento importante: esta ultima disposicdo precisa que o Tribunal de Justica pode condenar
o Estado-Membro na sancio pecunidria «no limite do montante indicado pela Comissio»’®. Embora o
artigo 260.°, n.° 3, TFUE ndo mencione a escolha da sancdo pecunidria a aplicar mas apenas o seu
montante”, esta formulacio tem efeitos sobre a escolha da san¢do pecunidria. Para ilustrar o meu
ponto de vista: a Comissdo pede a condenacdo numa san¢do pecunidria compulséria didria de
6 071,04 euros. Se o Tribunal de Justica decidir a condenagdo no pagamento de uma quantia fixa a
acrescer a sancdo pecunidria compulséria didria, de que modo poderd manter-se «no limite do
montante indicado pela Comissdao»? Reduzindo a san¢do pecunidria compulséria? Na medida em que
se trata de uma sancdo pecunidria compulsoria didria, cujo montante final pago pelo Estado-Membro
depende da duracido (da continuacdo) do incumprimento a contar (depois) da data fixada pelo Tribunal
de Justica no seu acérdio, qual é o limite deste montante? E impossivel determina-lo.

100. Por conseguinte, entendo os termos «no limite do montante indicado pela Comissao» no sentido
de que o artigo 260.°, n.° 3, TFUE confere ao Tribunal de Justica competéncia em matéria de sang¢des
pecunidrias, com uma proibi¢ido geral de aplicar uma san¢do mais pesada®.

V. Quanto as despesas

101. Nos termos do artigo 138.°, n.° 3, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, se as partes
obtiverem vencimento parcial, cada uma das partes suporta as suas proprias despesas. Tendo a
Comissdo e o Reino da Bélgica sido vencidos num dos seus pedidos, ha que decidir que suportardo as
suas proprias despesas.

102. Em conformidade com o artigo 140.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica,
os Governos alemao, esténio, irlandés, espanhol, francés, italiano, lituano, hungaro, austriaco e
romeno suportardo as suas préprias despesas.

VI. Conclusao

103. A luz das consideragdes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica decida do seguinte
modo:

1) Ao nao adotar, no prazo estabelecido, todas as disposicoes legislativas, regulamentares e
administrativas necessdrias para dar cumprimento a Diretiva 2014/61/UE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 15 de maio de 2014, relativa a medidas destinadas a reduzir o custo da

77 E sabido que o Tribunal de Justica declarou que a oportunidade de aplicacio de uma sangio pecunidria e a escolha do tipo de sangio mais
adequada as circunsténcias do caso concreto sé podiam ser determinadas em fungdo das conclusdes a que o Tribunal de Justica chegasse no
acorddo a proferir nos termos do artigo 260.°, n.° 2, TFUE, escapando, portanto, a esfera politica; v. Acérdiao de 12 de julho de 2005,
Comissao/Franga (C-304/02, EU:C:2005:444, n.”* 90 e 91).

78 O sublinhado ¢ meu.

79 V. Conclusdes do advogado-geral E. Tanchev no processo Comissdao/Espanha (artigo 260.°, n.” 3, TFUE — Créditos imobilidrios residenciais)
(C-569/17, EU:C:2019:271, n.* 77).

80 V., igualmente, neste sentido, Prete, L., op. cit., p. 282, e Poltorak, N., em D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, W. Andrzej (ed.), Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom III, Wolters Kluwer, Varsévia, 2012, Art. 223-358, ponto 260.7.
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implantacdo de redes de comunicagdes eletronicas de elevado débito ou, em qualquer caso, ao ndo
comunicar essas disposi¢des a Comissao Europeia, o Reino da Bélgica ndo cumpriu as obrigagoes
que lhe incumbem por forca do artigo 13.° desta diretiva.

2) A agdo ¢ julgada improcedente quanto ao restante.

3) A Comissdo e o Reino da Bélgica suportardo as suas prdprias despesas.

4) Os Governos alemdo, estonio, espanhol, francés, italiano, hingaro, austriaco e romeno suportardo
as suas proprias despesas.
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