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COMUNICACAO DA COMISSAO

SOBRE A MELHORIA DO CONTROLO DA APLICACAO DO DIREITO
COMUNITARIO

1. INTRODUCAO

Para que as politicas da Comunidade sejam efectivamente aplicadas e produzam os efeitos
esperados, merecendo assim a confianga dos cidaddos, actualmente as institui¢des devem nao
sO esforcar-se por melhorar, a montante, a qualidade da legislagdo, mas também assegurar-se,
a jusante, de que ¢ efectuado um controlo eficaz da sua aplicacdo. Nesta Optica, a reflexdo
iniciada com o "Livro Branco sobre a Governan¢a Europeia" ' debruga-se, por um lado, sobre
a qualidade das normas comunitarias e, por outro, sobre a melhoria do seu controlo.

Estes dois desafios estdo obviamente ligados. A qualidade da redaccao dos actos legislativos,
objecto da Comunicagio da Comissdo "Legislar melhor” °, constitui um elemento essencial
que influencia simultaneamente a capacidade dos Estados-Membros para aplicarem o direito
comunitario, a eficacia deste direito e o seu controlo pela administragdo comunitaria. As
eventuais dificuldades de aplicagdo e de controlo do direito deverdo ser tidas mais em
consideragdao aquando da redaccao das propostas legislativas, nomeadamente através de uma
justificacdo reforcada da escolha do instrumento legislativo (directiva ou regulamento) e de
uma avaliagdo ex ante das dificuldades de transposi¢ao e de contencioso previsiveis.

Todavia, a presente comunicacdo visa aprofundar o segundo aspecto, o do controlo,
relativamente ao qual o Tratado confia a Comissdao Europeia uma responsabilidade exclusiva,
a de "guardia do Tratado". A sua importancia ¢ pouco conhecida pelo grande publico, apesar
de ser essencial do ponto de vista do interesse dos cidadaos, como recordam regularmente a
Comissao das Peti¢des do Parlamento Europeu e o Provedor de Justica Europeu.

A responsabilidade da Comissao em matéria de controlo da aplicagdo do direito comunitario
esta consignada no artigo 211° do Tratado CE. O artigo 226° prevé, para o efeito, a ac¢do por
incumprimento’. Ao longo dos anos, a Comissdo desenvolveu amplamente a fase
pré-contenciosa, correntemente designada "processo de infrac¢do". A acgdo por
incumprimento € o processo de infraccdo que a precede constituem, todavia, meios nao
exclusivos de uma mesma missao, a de assegurar o respeito do direito comunitario. Uma vez
que o Tratado ndo impde uma escolha restritiva destes meios, incumbe a Comissao adapta-los
de forma permanente para cumprir eficazmente a sua missao e, se for caso disso, inovar com
vista a uma melhor aplicag¢ao do direito comunitario.

! COM(2001)428 final.

Comunicacdo da Comissao relativa a um plano de acgdo para «Simplificar e melhorar o ambiente
reguladory, COM(2002)278 final.

A presente comunicacdo debruga-se unicamente sobre a aplicagdo do artigo 226° do Tratado CE e do
artigo paralelo 141° do Tratado Euratom; ndo abrange os recursos por incumprimento correspondentes a
outras disposi¢des do direito comunitario, tais como as que relevam do dominio da concorréncia.



Se bem que o procedimento actual de controlo e de repressdo tenha dado amplas provas da
sua eficacia, sendo a taxa de recurso ao Tribunal de Justica equivalente a apenas 10% do
volume das infrac¢cdes presumidas (cf. Caixa p.4), ¢ necessdrio antecipar o aumento
automatico das tarefas decorrentes do futuro alargamento e ter em conta igualmente a
extensdo do acervo comunitario. Com este objectivo, a presente comunicacdo expde diversas
acg¢oes destinadas a melhorar o controlo da aplicacao do direito comunitario.

Em primeiro lugar, distingue aquilo que faz parte da prevencdo realizada num espirito de
cooperacao leal e reciproca entre a Comissao e os Estados-Membros para evitar as infracg¢des
(artigo 10° do Tratado CE)*. Seguidamente, descreve as condi¢des para uma gestéo eficaz dos
controlos e da repressao das infrac¢des. Estas ac¢des baseiam-se na experiéncia adquirida ao
longo dos anos. A comunicagdo enquadra e valoriza assim um conjunto de métodos
resultantes da pratica. Ao fazé-lo, observa um dever de pedagogia e de transparéncia num
dominio complexo que ¢ da responsabilidade exclusiva da Comissao.

Um procedimento eficaz’

A repressdo das infraccdes presumidas a legislacdo comunitaria realiza-se em varias
etapas, destinadas a dissipar as duvidas ou a facilitar a eliminacao da infrac¢do em causa.

As potenciais violagdes sdo, primeiro, inscritas num registo Unico, independentemente
da origem da sua identifica¢do: queixas dirigidas directamente a Comissdo ou transmitidas
pelo Parlamento Europeu (através da Comissao das Peti¢cdes) ou pelo Provedor de Justica
Europeu; casos constatados oficiosamente pelos controlos ex-ante ou pro-activos dos
Servigos.

A medida que se desenrola o processo de instru¢do de cada dossier, a Comissdo
comunica ao Estado-Membro em causa, em primeiro lugar, uma "notificacao para cumprir”,
seguida de um "parecer fundamentado" e, em ultimo lugar, se a infraccdo estabelecida ainda
ndo tiver sido corrigida, o recurso ao Tribunal de Justica mediante uma acg¢do por
incumprimento proposta pela Comissao. Estas etapas sucessivas permitem mobilizar o maior
nimero de informagdes € a maior cooperacao possivel, conduzindo na maior parte dos casos a
supressao da infrac¢do e ao arquivamento do dossier.

Segundo as estatisticas disponiveis para 2001, o nimero de dossiers de infraccdo que
dao origem a uma notificagdo para cumprir corresponde a aproximadamente metade (49%)
das infracgdes presumidas registadas; os pareceres fundamentados representam, por seu turno,
um pouco mais de metade (54%) das notificagdes para cumprir e os recursos ascendem a
cerca de um quinto (21%) das notificagdes. No final, a Comissdo decide recorrer ao Tribunal
de Justica apenas em 10% dos casos de infrac¢des presumidas registadas (10,3%).

O fluxo dos novos registo ¢ actualmente da ordem de 2 000 dossiers por ano; por
razoes técnicas, este nivel situou-se em 2001 acima desta média (2 179). O fluxo dos dossiers
que entram ¢ comparavel ao fluxo dos dossiers tratados definitivamente por arquivamento ou

O Tribunal de Justica consagrou o caracter reciproco da cooperacgao leal imposta pelo artigo 10° tanto
aos Estados-Membros como as institui¢des comunitarias.

Para pormenores adicionais sobre os dados estatisticos relativos ao procedimento, consultar o Relatorio
Anual relativo ao controlo da aplicacdo do direito comunitario referente a 2001 (publicacdo do
OPOCE).



recurso, de forma que o nimero de dossiers em curso se mantém estavel, em torno dos 4 000
(3 868 dossiers em 10/06/2002). Este numero afigura-se, afinal, relativamente pouco elevado
tendo em conta o nimero de Estados-Membros e o volume do acervo comunitario, que
comporta varios milhares de textos do direito derivado que se juntam ao Tratado. A rotagdo
rapida dos dossiers reflecte-se na brevidade dos prazos de tratamento dos mesmos, sendo trés
quartos destes objecto de arquivamento ou de uma notificagao para cumprir durante o ano que
se segue ao seu registo.

2. PREVENCAO DAS INFRACCOES

E aos Estados-Membros que incumbe, em primeiro lugar, a responsabilidade pela aplicacio
do direito comunitario, tanto no que diz respeito ao Tratado, como ao direito derivado
(regulamentos, directivas e decisdes). Nao obstante, a cooperagdo entre a Comissdo € 0s
Estados-Membros constitui um elemento fundamental do controlo eficaz da aplicagao do
direito comunitério.

Ao impor a Comissao o respeito de uma fase administrativa pré-contenciosa antes da ac¢ao
por incumprimento, o artigo 226° do Tratado CE consagra, simultaneamente, o caracter
contraditorio deste procedimento e a obrigacao de cooperagao leal entre os Estados-Membros
e as institui¢des comunitarias. Uma vez que o objectivo desta fase pré-contenciosa consiste na
informagdo da Comissdo € no cumprimento voluntario por parte do Estado-Membro das
exigéncias do Tratado, a sua eficacia depende estreitamente dos contactos entre a Comissao e
o Estado-Membro. E necessdrio ir mais longe na melhoria desta cooperacdo, muito antes da
eventual instauragdo de um processo de infrac¢ado.

Isto implica, de uma forma geral, a valorizac¢ao ou o alargamento de um determinado numero de
instrumentos de cooperacdo com os Estados-Membros (2.1). Neste contexto, o
acompanhamento da transposi¢do das directivas merece especial atengdo (2.2). 4 rede de
correspondentes preconizada pelo Livro Branco sobre a Governanga e pela Comunicagdo da
Comissao "Legislar melhor" proporcionaria um quadro para dar a conhecer e a debater estas
diversas melhorias.

2.1. Reforcar a cooperacio preventiva entre a Comissao e os Estados-Membros

A acgdo preventiva para uma boa aplicagdo do direito comunitario comega pela escolha dos
instrumentos mais adaptados. Uma vez feita esta escolha, a prevencdo prossegue através da
cooperagdo em torno da aplicacdo da legislagdo. Foram ja experimentados varios
instrumentos praticos de cooperacdo para prevenir os casos de infraccdo. Podem citar-se
nomeadamente os seguintes:

(1) As comunicagdes interpretativas sobre uma questdao especifica de direito comunitario
(simultaneamente sobre o Tratado e o direito derivado) °.

(2) A obrigagdo de notificacdo dos projectos de regras técnicas relativas aos produtos e
servicos da sociedade da informacdo, decorrentes da Directiva 98/34/CEE

Por exemplo, as comunicagdes interpretativas adoptadas no dominio das grandes liberdades do mercado
interno e dos contratos publicos ou a relativa a eliminacdo dos obstaculos fiscais aos regimes de
pensdes profissionais transfronteiras, JO C 165 de 8.6.2001, p.4.



3)

(4)

)

(6)

(mercadorias), tal como alterada pela Directiva 98/48/CEE (servigos da sociedade da
informacdo)’, principalmente no dominio nio harmonizado do mercado interno.

A publicacdo periddica de estatisticas pela Comissdao no Painel de Avaliacdo do
Mercado Interno; o Relatorio Anual sobre o Controlo da Aplicagdo do Direito
Comunitario, que visa provocar um estimulo entre os Estados-Membros,
estabelecendo uma forma de fiscalizacdo mutua dos esforgos envidados para aplicar a
legislacdo europeia; os relatdrios da Comissdo sobre a aplicagdo prevista em certas
directivas, que desempenham um papel analogo®.

A antecipacdo de determinados grandes eventos, ligados por exemplo a realizagdo de
projectos de infra-estruturas: a experiéncia demonstrou que, por ocasido de
investimentos de envergadura nacional, as autoridades nacionais em causa tém por
vezes tendéncia a ndo ter suficientemente em conta as regras de direito comunitario’.
Esta abordagem foi seguida no dominio dos contratos publicos, tanto no que diz
respeito ao Tratado como ao direito derivado, e podera ser alargada de forma util a
prevencio das infraccdes no dominio do ambiente'® e, se for caso disso, a outros
dominios.

As acgdes de formacdo, de informagdo e de transparéncia destinadas as
administracdes, aos juizes e aos advogados junto dos tribunais nacionais, a imagem,
por exemplo, dos programas "Grotius" 1I civil e penal'', ou ainda, no 4mbito do
alargamento, das ac¢Oes de geminagdo entre administragdes nacionais'.

A utilizacdo, para efeitos de intercambio de informagdes e de boas praticas, tanto no
que diz respeito ao Tratado como o direito derivado, dos comités e redes de peritos
que assistem a Comissdo, ou ainda a constituicdo de grupos de peritos ad hoc em
dominios especificos'.

A aplicagdo destas directivas permite, através da notificagdo prévia dos projectos de regras técnicas
nacionais, detectar eventuais entraves ao comércio antes de estas serem aplicadas, evitando-se assim a
instauragdo de numerosos processos de infrac¢do. Este procedimento permite igualmente dar uma
importancia particular ao principio do reconhecimento mutuo (através da introducao de clausulas de
reconhecimento mituo). O Tribunal de Justica considerou igualmente que a falta de notificagdo de uma
regra técnica pode ser invocada num litigio entre particulares; incumbe assim ao tribunal nacional
recusar aplicar esta disposi¢@o e determinar as respectivas consequéncias a nivel do contrato que lhe ¢
apresentado, em fungdo do direito nacional.

Por exemplo, os relatorios sobre a aplicagdo da Directiva 98/49/CE do Conselho, de 29 de Junho de
1998, relativa a salvaguarda dos direitos a pensdo complementar dos trabalhadores assalariados e
independentes que se deslocam no interior da Comunidade.

No seu "Livro Verde sobre os contratos publicos", a Comissdo indicou que a antecipagdo de
determinados eventos constitui um elemento eficaz de prevengdo, limitando consideravelmente o risco
de casos de ma aplicacdo (exemplos: didlogo com as autoridades helénicas no ambito das grandes obras
destinadas aos proximos Jogos Olimpicos de 2004 e com as autoridades italianas para os Jogos
Olimpicos de Inverno).

Para o alargamento ao dominio do ambiente, considera-se, nomeadamente, o respeito das obrigacdes
decorrentes da Directiva impacto 85/337/CEE relativa a avaliagdo dos efeitos de determinados projectos
publicos e privados no ambiente.

Cf. Regulamento (CE) n° 743/2002 do Conselho, de 25 de Abril de 2002, que cria um quadro geral
comunitario de actividades para facilitar a cooperagdo judiciaria em matéria civil e Decisdo do
Conselho, de 28 de Junho de 2001 (com a referéncia 2001/512/JAI a que sucedeu a Decisdo
2002/630/JAI) que estabelece uma segunda fase do programa de incentivo e de intercambio, formagéo e
cooperagao destinado aos profissionais da justiga (Grotius II — penal).

Livro Branco sobre a Governan¢a Europeia, COM(2001)428, p.49. O Livro Branco sobre a
Governanga evocava ja a possibilidade de alargar estas ac¢des de geminagdo a todas as administracdes
dos Estados-Membros.

Deste modo, a Comissdo constituiu grupos de peritos governamentais no dominio da Directiva relativa
ao destacamento de trabalhadores 96/71/CEE e das Directivas "igualdade de tratamento", 2000/43/CE e
2000/78/CE. Estes grupos reuniram-se antes da data de transposic@o e serviram de forum de discussao e



Accao

e A Comissdo extraird ensinamentos a partir dos melhores instrumentos e praticas
estabelecidos ao longo dos anos, desenvolvé-los-4 e alarga-los-4 a outros sectores do
direito comunitario, a fim de reforcar a fase preventiva do controlo.

e A Comissdo examinard a oportunidade de langar um programa de formacdo a favor das
administracdes nacionais, dos meios judiciais e das ordens de advogados nacionais em
matéria de direito comunitario (que se poderia chamar programa "JUSTINIEN" ou
"IRNERIO")".

2.2. Acompanhar e facilitar a transposicio correcta das directivas

No que diz respeito ao controlo da aplicacdo do direito comunitario, as directivas requerem
uma atencdo mais especial, devido as exigéncias proprias da transposi¢do que incumbe aos
Estados-Membros'>. A cooperacao entre a Comissao e as administragdes nacionais devera,
por conseguinte, ser desenvolvida num estadio muito precoce.

2.2.1. Melhorar a transparéncia e o conhecimento do direito comunitario

Em 31/12/2001, os Estados-Membros haviam comunicado, em média, 97,4% das medidas
nacionais de execucao necessarias a aplicagdo das directivas (sem distingdo de sectores), o
que representa uma melhoria relativamente a 2000 (96,6 %). Esta taxa média ¢ a mais elevada
desde 1992, ainda que continue a ser inferior ao objectivo de 98,5% fixado pelo Conselho
Europeu de Estocolmo para a transposicdo da legislagdo relativa unicamente ao mercado
interno.

A publicacdo regular pela Comissao das taxas de transposi¢cdo exerce uma influéncia positiva,
através de um efeito de controlo e de incentivo. O efeito de estimulo desta informagado erga
omnes podera ser ainda melhorado através da publicagdo em linha do termo dos prazos de
transposicdo de cada directiva a transpor. Seria util relembrar, com dois meses de
antecedéncia, o termo destes prazos através dos meios susceptiveis de atingirem o publico em
causa.

Accao

e A Comissao publicara em linha, através de um portal "aplicacao do direito comunitario”,
todos os prazos de transposi¢do, as taxas de transposi¢do por dominio e por
Estado-Membro, bem como as medidas nacionais de transposi¢do. Serdo utilizados os
meios de comunicagdo mais apropriados em funcao do publico em causa para recordar os
termos dos prazos de transposicao.

de intercdmbio de boas praticas. De igual modo, o Regulamento (CE) n° 1408/71 criou a Comissdo
administrativa da seguranga social dos trabalhadores migrantes (CASSTM), composta por peritos
governamentais, que desempenha um papel muito activo a montante da apresentacdo pela Comissao das
propostas de actualizacdo deste regulamento. Pode igualmente referir-se a rede dos pontos de contacto
em matéria de qualifica¢des profissionais.

Nome do célebre jurista da Universidade de Bolonha que introduziu, no inicio do século XII, a nogao de
"direito comum" inspirado na tradi¢ao do "direito romano" e que se estendeu a toda a Europa medieval.
Convém sublinhar que, na presente comunicagdo, a referéncia a "transposi¢do" apenas visa as
directivas, ja que certos regulamentos e decisdes necessitam por vezes de medidas de aplicacdo a nivel
nacional.




2.2.2. Intensificar a cooperagdo antes do termo do prazo de transposi¢do

A procura de uma melhor governanga em matéria de aplicacdo do direito comunitéario exige
uma melhor avaliagdo a priori e uma melhor utilizagio do prazo da transposi¢do das
directivas. Este prazo ¢ necessario para permitir a adaptacdo das regras nacionais e facilitar a
preparacdo dos agentes econdmicos e sociais. Mas deve ser igualmente aproveitado pela
Comissao e pelos Estados-Membros, co-responsaveis pela aplicagdo correcta do direito
comunitario, para intensificar a sua cooperacao com vista a assegurar uma adaptagdo rapida e
eficaz da legislacao nacional.

Muitas vezes os atrasos na transposicao das directivas ndo se devem a uma omissao voluntaria
do Estado-Membro, mas sim a problemas administrativos internos e, sobretudo, a dificuldades
de compreensdo dos textos legislativos comunitarios, muitas vezes complexos.

Por outro lado, o Tribunal de Justica consagrou formalmente na sua jurisprudéncia sobre o
artigo 10° do Tratado CE a existéncia da obrigacdo de cooperacdo em caso de dificuldades
ligadas a aplicacdo do direito comunitario. Esta obrigacao implica, para o Estado-Membro em
causa, a possibilidade de submeter estas dificuldades a apreciagio da Comisso'®.

Foi com esta finalidade que os servicos da Comissdo tém vindo a desenvolver, desde ha
varios anos, a pratica das "reunioes pacote", assim designadas porque permitem examinar
com as administragdes nacionais responsaveis as eventuais dificuldades de transposi¢ao, bem
como o conjunto das infrac¢des verificadas ou presumidas num Estado-Membro
relativamente a um dado dominio. Regra geral, as "reunides pacote" sé sdo realizadas
actualmente apds a instauracdo de um processo de infraccdo contra o Estado-Membro. Seria
util que pudessem realizar-se numa fase mais precoce.

Nao obstante a maior aten¢do dedicada a qualidade das propostas legislativas e ao exame
periodico dos textos comunitarios em vigor, o direito comunitario pode continuar a revelar-se
complexo. Por conseguinte, a Comissdo esta disposta a prestar numa fase precoce "assisténcia
técnica" aos Estados-Membros no ambito da transposi¢do dos textos legislativos. O
instrumento das "reunides pacote" podera ser utilizado para examinar com o Estado-Membro
em causa as dificuldades que este encontra, eventualmente, na transposicdo de textos
comunitarios e para lhe fornecer esclarecimentos na matéria. No mesmo espirito, os comités
instituidos por certos textos comunitdrios podem constituir uma instancia adequada. Esta
assisténcia poderd, além disso, incluir a andlise prévia pelos servigos da Comissdo, a pedido
do Estado-Membro, das medidas de transposicdo previstas; este exame prévio nao
prejudicaria, como ¢ evidente, a faculdade de a Comissdo apurar, numa fase posterior,
eventuais deficiéncias de transposicao.

Outra pista de colaboragdo precoce basear-se-ia na elaboracdo pelos servigos da Comissao,
em determinados casos especificos, de "elementos de reflexdo para a transposi¢dao”, que
seriam propostos as administragdes nacionais. Os Estados-Membros deveriam ser associados
a sua redacg¢do, que ganharia em ser anunciada no documento de base.

Contudo, ¢ por vezes dificil para a Comissdo identificar o ou os interlocutores apropriados
para a prossecucao do didlogo. Os 6rgdos dos Estados-Membros encarregados de transpor as
directivas comunitdrias variam em funcdo da matéria em causa e da organizagdo de cada
Estado. Muitas vezes também, a transposicdo requer a intervencdo de varios orgaos

16 Acoérdaos de 15 de Janeiro de 1986, Comissdo/Bélgica, C-52/84, Col. 1986, p. 89, ponto 16, e de 2 de
Fevereiro de 1989, Comissao/Alemanha, C-94/87, Col. 1989, p. 175.



administrativos e/ou judiciais. Esta multiplicidade de intervenientes aumenta no caso dos
Estados federais ou regionalizados. A criagdao de "instancias de coordenagdo" adequadas nos
Estados-Membros em que ainda ndo existam permitir-lhes-ia dar resposta a estas dificuldades,
criando um interlocutor unico para a Comissdo: para as questoes de transposi¢do, para os
assuntos ligados a aplicagdo do direito comunitario, bem como para a coordenagdo com 0s
ministérios, as autoridades regionais e locais. Estes interlocutores "horizontais" teriam
vocagdo para constituir a rede de correspondentes desejados pela Comissao (cf. Introducao,
ponto 2). A organizagdo unificada, em certos Estados-Membros, da "presidéncia das reunides
pacote" dé ja uma imagem do que poderdo ser estas instancias.

Accao

e A Comissdo propde-se generalizar a pratica das "reunides pacote". Envidard todos os
esfor¢os necessarios para encorajar a criagdo, nos Estados-Membros, de instancias de
coordenagao unicas, responsaveis pela aplicagdo do direito comunitario.

e Os servicos da Comissdao entrardo em contacto com os Estados-Membros em causa no
més da adopcdo da directiva e propordo, nomeadamente, a sua "assisténcia técnica" em
caso de dificuldade de transposi¢dao; mostrar-se-do dispostos a examinar anteprojectos de
medidas de transposi¢@o e organizardo, se necessario, uma "reunido pacote".

e Os servicos da Comissao estabelecerao, em concertacdo com as administracdes nacionais,
"elementos de reflexdo sobre a transposi¢do".

2.2.3. Melhorar a comunicagdo das medidas de transposi¢cdo

As regras de comunicacdo das medidas de transposicdo nunca foram especificadas até ao
presente, sendo a unica obrigacdo que incumbe aos Estados-Membros a de as comunicar a
Comissdo. Ha muito tempo que se observa que esta situagdo gera atrasos e dificuldades
« - 17
Inuteis .

No ambito da procura de uma maior eficacia no controlo, tanto da transposi¢do como da
conformidade das medidas nacionais de transposi¢do, as modalidades desta comunicagdo
deverdo ser definidas e recordadas sistematicamente em cada proposta de directiva, com a
obrigacao de estabelecer um quadro de correspondéncia.

O acesso ao direito comunitario e o controlo de conformidade serdo também facilitados
mediante a comunicagdo electronica das medidas de transposi¢cdo, que serd desenvolvida no
ambito do projecto "EULEX II1", destinado a interconectar as bases de dados das publica¢des
oficiais nacionais, utilizando um portal de acesso tinico consagrado ao direito comunitario.

17 Por exemplo, inicio ou prossecu¢do nao justificada do processo de infracgdo, dificuldade de acesso as

medidas de transposigdo, dificuldades no controlo de conformidade.




Accao
e Nas propostas de directiva a Comissado incluird o seguinte:
- a obrigacdo de o Estado-Membro acompanhar a comunicacdo de medidas de

transposi¢cdo (a nivel nacional e/ou regional ou local) de um ‘“quadro de
correspondéncia”;

- um modo de comunicagdo electronico padrao das medidas de transposi¢cdo (formulario
electronico unico);

- a indicagdo do Secretariado-Geral da Comissao como ponto central de comunicacio.

e A Comissao levara a cabo o projecto "EULEX III", que visa a colocar em rede as bases de
dados nacionais, por forma a permitir a comunicacdo electronica das medidas de
transposi¢ao.

2.3. Reforcar a informacao do publico sobre o direito comunitario

Uma melhor informagdo do publico ou uma melhor participacdo nos processos de decisao
contribuem para melhorar a qualidade das decisdes. Tém igualmente um efeito preventivo
relativamente a dificuldades de interpretagdo ou a litigios posteriores. E este o objecto dos
comunicados de imprensa difundidos pela Comissdo sobre os processos de infrac¢do em curso
que fornecem informagdes uteis a outras pessoas para além daquela que apresenta a queixa,
afectadas por um mesmo problema. O portal "aplicacdo do direito comunitério" (cf. ponto
2.2.1), ligado a base legislativa EUR-LEX, sera concebido de forma a ser acessivel a um
grande publico e a fornecer, de forma continua, uma informac¢ao actualizada sobre as decisdes
e os debates relativos a aplicagdo do direito comunitario nos Estados-Membros.

Por outro lado, os diversos dominios das politicas europeias podem prestar-se a instauragao de
possibilidades especificas de informagdo e de participacdo dos cidaddos na sua aplicacao
efectiva. E o caso, por exemplo, da Convencdo de Aarhus relativa ao acesso a informagéo, a
participagdo do publico e ao acesso a justica no dominio do ambiente que oferece um
exemplo completo deste tipo de abordagem. Os dois primeiros "pilares" desta convencao, que
dizem respeito, respectivamente, ao acesso a informagao e a participagdo do publico, foram ja
objecto de propostas de directivas apresentadas pela Comissdao ao Parlamento Europeu e ao
Conselho'®. A execugdo concreta pelos Estados-Membros destas directivas, apés adopgio
pelo legislador, deveria ser objecto de uma avaliagdo, a fim de inspirar eventualmente outros
dominios da legislagdo comunitaria.

Proposta de revisao da Directiva 90/313/CEE, que prevé nomeadamente, no seu artigo 6°, a obrigacao
de os Estados-Membros estabelecerem as vias de recurso judiciais ou administrativas em caso de recusa
de acesso. Proposta de directiva do Parlamento Europeu e do Conselho que prevé a participacdo do
publico na elaborag¢do de certos planos e programas relativos ao ambiente e que altera as Directivas
85/337/CEE e 96/61/CE do Conselho. Ver COM/2000/839 final.
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Accao

e O portal "aplicagdo do direito comunitario" incluird uma informagdo geral sobre a
aplicacdo e o acesso ao direito, compreensivel por ndo especialistas, ligado a base
legislativa EUR-LEX.

e A execucdo das directivas europeias destinadas a aplicacdo da Convencao de Aarhus sera
objecto de uma avaliacdo na perspectiva da informagdo e da participagdo efectiva do
publico.

3. CONTROLO DA APLICACAO DO DIREITO COMUNITARIO E REPRESSAO DAS INFRACCOES

O desenvolvimento das acgdes de cooperacdo iniciadas entre a Comissdo € o0s
Estados-Membros para prevenir as situagdes de incumprimento do direito comunitdrio nao
pode substituir a responsabilidade de controlo da aplicagdo do direito comunitario, de
repressao das infracgdes e, se for caso disso, de instauragdao de uma ac¢ao por incumprimento.
A presente comunicagdo expde as prioridades com base nas quais a Comissdo tenciona gerir
da melhor forma os diversos instrumentos oferecidos pelo Tratado (3.1). A este respeito, sao
evocados o tratamento das queixas, instrumento essencial de detec¢ao das infracg¢des (3.2), e a
necessaria cooperagao dos Estados-Membros na instrucao dos processos (3.3). Por tltimo, ¢
abordada, a repressdo concreta das infracgdes, distinguindo as situagcdes em que os textos
comunitarios, de aplicagdo directa ou indirecta, ndo sdo respeitados (3.4) e a situacdo
especifica de ndo comunicagdo e de ndo conformidade das directivas (3.5).

3.1. Utilizacdo eficaz dos instrumentos disponiveis em funcio da gravidade das
infracgoes

A jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica consagra o poder de apreciagdao
discricionario da Comissdo em matéria de infrac¢des'’, tornando-a o unico juiz da
oportunidade de dar inicio a um processo em matéria de controlo da aplicagao do direito
comunitario. Embora sublinhando que este poder ndo pode ser exercido de forma arbitraria®,
o Provedor de Justica Europeu recordou também regularmente nos seus pareceres este poder

de apreciagio discricionario®’.

A missao de "guardia" da ordem juridica comunitéria, que o artigo 211° do Tratado CE confia
a Comissdao, implica, por conseguinte, a responsabilidade de adoptar as medidas de
organizacdo interna necessarias ao exercicio efectivo e imparcial da sua missdo, em
conformidade com o Tratado.

19 Acordao de 1 de Junho de 1994, Comissdo/Alemanha, C-317/92, Col.1994, p. [-2039; acérdao de 10 de
Maio de 1995, Comissdo/Alemanha, C-422/92, Col.1995 p. I-1097.

Observagdes criticas relativas a queixa P.S. Emfietzoglou — Macedonian Metro Joint Venture (ref.
995/98/0V).

Ver inquérito efectuado por iniciativa do Provedor de Justica Europeu de 1997 sobre os procedimentos
administrativos aplicados pela Comissdo ao tratamento das queixas sobre as infraccdes dos
Estados-Membros ao direito comunitario.

20
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Neste espirito, no Livro Branco sobre a Governanga, a Comissdo anunciou a sua intengdo de
desenvolver a sua ac¢do de controlo e de repressdo das infracgdes com eficacia e equidade,
com base em critérios de prioridade que reflictam a gravidade do incumprimento potencial
ou provado da legislagio®”. Precisando o quadro delineado pelo Livro Branco, estes critérios
decorrem da experiéncia acumulada e levam a considerar graves, quer sejam presumidas (na
sequéncia por exemplo de queixas) ou verificadas:

a) As infracgoes que poem em causa os fundamentos da comunidade de direito:

Violagdes dos principios do primado e da aplicagao uniforme do direito comunitario
(trata-se de infracgdes sistémicas que obstam, por exemplo, ao bom funcionamento
dos recursos a titulo prejudicial ao Tribunal de Justica ou que impedem os tribunais
nacionais de conferir o primado ao direito comunitario, ou que consistem na falta de
vias de recurso efectivas a nivel nacional; exemplos deste ultimo tipo de infrac¢ao
seriam a ndo aplicagdo da Directiva "recursos" num Estado-Membro, ou uma
jurisprudéncia nacional ndo conforme com o direito da Comunidade Europeia, tal
como interpretado pelo Tribunal de Justiga).

Violagdes dos direitos do Homem e das liberdades fundamentais consagradas pelo
direito comunitario material, susceptiveis de comprometerem o exercicio efectivo
destas liberdades (por exemplo, violacdo grave do exercicio das quatro liberdades,
violagdo do exercicio do direito de voto dos cidaddos europeus, recusa de acesso ao
emprego ou aos direitos sociais decorrentes do direito comunitario, violagdes contra
a saide humana, violagdes contra o ambiente que possam causar problemas de saude
humana).

Violagdes graves contra os interesses financeiros das Comunidades (omissdo de
medidas de luta contra fraudes com implicagdes para o orgamento comunitario,
violagdo do direito comunitdrio no dmbito de uma ac¢do que beneficie de apoio
financeiro do or¢amento comunitario™).

b) As infracgoes que prejudicam o funcionamento efectivo da ordem juridica comunitaria:

Violagdo de uma competéncia exclusiva da Unido Europeia, por exemplo em matéria
de politica comercial; obstrugdo grave a aplicacdo de uma politica comum;

Repeticdo de uma infracgdo no mesmo Estado-Membro num dado periodo ou
relativamente ao mesmo instrumento de direito comunitario; trata-se, nomeadamente,
dos casos de mé aplicacao sistematica detectados a partir de uma série de queixas
pontuais de particulares ou na sequéncia de controlos a priori da Comissao;

O caracter transfronteirico da infrac¢do, nos casos em que esta dimensao torne mais
complexa a invocagdo pelos cidadaos europeus dos seus respectivos direitos.

Nao execucdo de um acordao proferido pelo Tribunal de Justica contra um
Estado-Membro, na sequéncia de um recurso da Comissdo por ndo aplicagdo do
direito comunitario (processo do artigo 228° do Tratado CE).

22

23

Livro Branco relativo a Governanga Europeia p. 48: Prioridade consagrada ao tratamento de eventuais
infracg¢des ao direito comunitario.

Nestes casos, o novo Regulamento Financeiro, em vigor a partir de Janeiro de 2003, obrigard a
Comissdo a suspender as contribuigdes financeiras referentes a ac¢ao incriminada.
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¢) As infracgoes que consistem na ndo transposi¢do ou na ndao conformidade da transposi¢do
das directivas, na medida em que podem privar, de facto, um grande niimero de cidadaos do
acesso ao direito comunitario e constituem uma fonte potencial de inlmeros incumprimentos.
Os critérios supramencionados ajudardo a Comissdao a optimizar o recurso aos diversos
instrumentos adequados para obter o restabelecimento tdo rapido quanto possivel de uma
situagdo conforme com os Tratados. O objectivo do controlo da aplicagdo do direito e da
repressdo das infrac¢des assumido pela Comissdo ndo ¢é, com efeito, "sancionar" um
Estado-Membro, mas sim restabelecer a aplicagdo correcta do direito comunitario.

Concretamente, sempre que uma infraccdo responda a estes critérios de prioridade, serd
imediatamente instaurado o processo, salvo se a situa¢cdo puder ser corrigida mais
rapidamente através de outros meios. Os outros casos — menos prioritarios - serdo
reprimidos com base em instrumentos complementares, os quais serdo estudados mais
aprofundadamente nos pardgrafos que se seguem, sem no entanto se excluir uma eventual
acg¢do por incumprimento. Assim, dar-se-a resposta a uma preocupacao de eficacia - intervir o
mais rapida e eficazmente possivel, incluindo nos casos em que o processo por
incumprimento ndo constitua o instrumento mais adequado - respeitando simultaneamente a
equidade de tratamento relativamente aos Estados-Membros e aos diferentes canais de
identificacao das infrac¢des presumidas (as queixas, os casos constatados oficiosamente, os
casos submetidos pelo Parlamento Europeu ou pelo Provedor de Justica Europeu).

Por ocasido do Relatorio Anual sobre a Aplica¢do do Direito Comunitdrio debatido pela
Comissao, sera efectuada uma avaliacdo da aplicag@o dos critérios de prioridade. O relatdrio
serd debatido em Junho pela Comissao. Esclarecera qual a conduta a adoptar posteriormente
nas missdes de controlo do direito comunitario e de repressao das infrac¢des; poderdo tirar-se
ligdes do ponto de vista da qualidade da propria legislagdo. As suas conclusdes serdo tomadas
em conta igualmente aquando da adopg¢ao do Programa de Trabalho Anual, em Setembro de
cada ano. Serdo apresentadas aquando da discussdao publica em assembleia plenaria do
Parlamento.

Accao

e A Comissdo basear-se-4 em critérios de prioridade relativos a gravidade das infracg¢des
para escolher os instrumentos que lhe permitam gerir rdpida e equitativamente as suas
accdes de controlo e de repressdo das infrac¢des, num didlogo aberto com os cidaddos e
com os Estados-Membros.

e A aplicagdo dos critérios de prioridade serd objecto de uma avaliagcdo anual, aquando da
discussao do relatdrio sobre o controlo da aplicacao do direito comunitario.

3.2. As queixas e a respectiva importancia para o controlo da aplicacao do direito
comunitario

Tal como a Comissdo salientou em varias ocasides, as queixas constituem um instrumento
essencial de detecgdo das infracgdes ao direito comunitario.

Se bem que o volume das queixas registadas tenha apresentado um claro aumento entre 1996
e 1999, o ano de 2000 conheceu uma diminui¢do. O niimero de queixas viria novamente a
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aumentar entre 2000 e 2001, embora permanecendo abaixo do limite méximo atingido em
1999**,

Se as queixas constituem a principal origem dos processos de infrac¢do registados, s6 dao
origem a um numero muito limitado de notificagoes para cumprir. Em 2001, apenas 7% das
queixas registadas pela Comissdo deram origem a uma notificacdo para cumprir, 1% a um
parecer fundamentado® (ver Caixa pagina 4). As queixas registadas sio assim objecto de
uma triagem eficaz, destinada a dar seguimento as que justificam uma ac¢do e a resolver
rapidamente as alegadas infrac¢des ao direito comunitario®®; num grande niimero de casos, a
instrucdo pré-contenciosa das queixas chama suficientemente a aten¢do dos Estados-Membros
para lhes permitir sanar a situagao.

Numa comunica¢do ao Provedor de Justiga Europeu e ao Parlamento Europeu relativa as
relagdes com o autor da queixa em matéria de infrac¢des ao direito comunitario
[COM(2002)141final], a Comissdo confirmou a sua vontade de tratar todas as queixas dos
cidadaos, reprimindo, se necessario, o comportamento de infracgdo denunciado. O registo das
queixas recebidas pela Comissdo ndo ¢ objecto de qualquer selec¢do, mas o seguimento a dar
a estas queixas € sujeito aos critérios de prioridade evocados no ponto 3.1. e a possibilidade
de as tratar pelas vias complementares. Para aumentar a eficicia das suas intervengdes, a
Comissdo agrupard num mesmo processo de infrac¢do as queixas relativas a uma mesma
causa de violacdo da legislagao europeia.

De uma forma geral, as relagdes com os autores das queixas obedecem ao Codigo de boa
conduta administrativa adoptado pela Comissdo. No espirito deste codigo, o autor da queixa
que se dirige a Comissao tem o direito de receber uma resposta a altura das suas expectativas,
mesmo quando estas excedem as prerrogativas da Comissao.

Com efeito, ¢ mais frequente que o cidaddo procure um conselho simples e pratico e nao que
denuncie uma infrac¢do. Acontece também muitas vezes que os autores de queixas se dirijjam
a Comissao para obter uma reparagao financeira por violagao do direito comunitario, a qual so
pode ser concedida pelos tribunais nacionais. Muitas vezes também, os autores das queixas
dirigem-se a Comissdo para obter uma solucdo relativamente a uma disposi¢ao do direito
nacional em relagdo a qual a competéncia europeia ndo € vinculativa.

A obrigacao de resposta decorrente do Codigo de boa conduta devera ser aproveitada para
proporcionar ao cidaddo uma resposta cuidadosa e pormenorizada, juntamente com conselhos
praticos uteis (por exemplo, vias de recurso disponiveis a nivel nacional, condi¢des a

2 O pico estatistico verificado em 2001 esta ligada ao facto de ter sido neste ano que, devido ao parecer

de mé& administragdo emitido pelo Provedor de Justiga Europeu no processo relativo ao Metro de
Salonica, foi decidido registar sistematicamente toda a correspondéncia relativa ao direito comunitario
proveniente da sociedade civil como queixa, independentemente da viabilidade de uma eventual
instrucdo, até a adop¢do de uma codificacdo das regras em matéria de tratamento das queixas
[COM(2002)141].

Ver Décimo Nono Relatorio Anual sobre o controlo da aplicag@o do direito comunitario, Anexo 2.

Se se examinar a origem dos processos de infrac¢do (Décimo Nono Relatério Anual sobre o controlo da
aplicacdo do direito comunitario, Anexo 1), e a excep¢ao do ano de 2001, a percentagem de processos
instaurados com base numa queixa € inferior a dos processos iniciados com base em dossiers criados
por iniciativa dos servigos da Comissao ("casos constatados oficiosamente"). Se a estes se juntarem os
processos por ndo comunicagdo, as queixas constituem uma minoria dos processos instaurados. Na fase
do parecer fundamentado, a percentagem de processos instaurados com base em queixas ¢ inferior, em
todos os anos, a percentagem de processos instaurados com base nos casos constatados oficiosamente,
exceptuando os casos de ndo comunicagao.
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preencher para obter uma reparagdo, etc.). Uma vez que ndo tem vocagdo para substituir os
advogados das partes, a Comissdo velara por fornecer respostas neutras e objectivas. O portal
de acesso ao direito comunitério incluird, a este respeito, informacgdes e referéncias uteis.

Accao

e Os autores das queixas serdo informados, com clareza, do seguimento dado a sua
correspondéncia, em conformidade com os compromissos assumidos na comunicaciao
dirigida ao Provedor de Justi¢a e ao Parlamento Europeu. Em especial, a fundamentagao
das decisdes tomadas em matéria de instru¢do de um comportamento de infrac¢do devera
ser transparente.

e Sera estabelecida uma distingdo administrativa clara entre a correspondéncia susceptivel
de dar origem a instauragdo de um processo de infrac¢do e a restante correspondéncia.
Toda a correspondéncia sera tratada em conformidade com o Cédigo de boa conduta
administrativa.

3.3.  Uma melhor cooperacido entre os Estados-Membros e a Comissdo na instrucio
dos processos de infrac¢ao (aplicagao rigorosa do artigo 10° do Tratado CE)

A cooperagdo entre a Comissdo e as administragdes nacionais deve ser preservada
constantemente, j4 que constitui um elemento essencial da eficacia do controlo da aplicagao
do direito comunitario. Tal colaboracdo poderd acelerar o processo de conformidade do
Estado-Membro, assegurando, assim, o resultado procurado.

Aquando da instru¢do dos processos de infrac¢do, a dificuldade em reunir elementos
completos relativos a uma infraccdo estd muitas vezes na origem de atrasos consideraveis
devido a falta ou a insuficiéncia de cooperacdo entre as administragdes nacionais, a todos os
niveis. As instancias de coordenacao ja propostas (cf. ponto 2.2.2) poderdo desempenhar um
papel util a este respeito.

Tendo em conta o cardcter contraditério do procedimento, € necessario recordar ao
Estado-Membro o seu dever de cooperagao leal, decorrente do artigo 10° do Tratado CE. Em
caso de mé vontade manifesta e persistente do Estado-Membro, serd inevitavel um processo
de infraccdo por violagao do artigo 10° do Tratado CE. Para ser eficaz, o recurso a esta
disposi¢do devera ser orientado (por exemplo, agrupando as infraccdes de um mesmo
Estado-Membro num determinado dominio) acelerado, limitando a 4 meses, no maximo, o
periodo entre a notificacdo e o recurso, e ser objecto da publicidade apropriada.

Accao

e Sempre que os Estados-Membros ndo tomem as medidas susceptiveis de assegurar a
execucdo das suas obrigacdes ou facilitar o cumprimento da missdo da Comissdo e,
nomeadamente, em caso de reticéncia do Estado-Membro em causa em colaborar no
ambito de um processo de infrac¢do, recorrer-se-a4 de forma mais sistematica e eficaz ao
artigo 10° do Tratado CE, em articulacdo com as outras bases juridicas pertinentes do
Tratado.
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e Nos casos adequados, este procedimento podera ser acompanhado por uma intervengao do
membro responsavel e/ou do Presidente da Comissdo, directamente junto do
Estado-Membro.

3.4. Fazer respeitar melhor o direito comunitario

O incumprimento do direito comunitario consiste, de uma forma geral, quer numa violacao do
Tratado, dos regulamentos e das decisdes, quer na "aplicacdo incorrecta das directivas". Esta
ultima situagdo constituiu a maior fonte de notificagdes para cumprir, pareceres
fundamentados e recursos em 2001, detectados quer na sequéncia de queixas (a maior parte
dos casos) quer ex-officio. As situagdes de ndo comunicagdo ou de ndo conformidade dos
textos destinados a transpor as directivas para o direito nacional (ponto 3.5) serdo abordadas
separadamente.

O Livro Branco sobre a Governanca Europeia insistia no facto de um melhor respeito da
aplicacao do direito comunitario ser da responsabilidade conjunta dos Estados-Membros e das
institui¢des europeias, mesmo se ¢ a Comissdao que cabe, em ultima instancia, garantir a sua
boa aplicagdo. Foi assim sublinhada a responsabilidade directa dos tribunais nacionais e das
vias extrajudiciais existentes nos Estados-Membros para a eliminacao das infracgdes, antes de
abordar as condi¢cdes de uma maior eficacia das accdes de controlo conduzidas pela
Comissdo. E a ordem inversa que sera escolhida para expor a complementaridade entre estas
vias: os instrumentos complementares a uma ac¢do por incumprimento serdo accionados pela
Comissao para obter rapidamente a correccdo de um comportamento de infraccdo, sem
necessariamente obter a reparacdo imediata de um prejuizo individual; os instrumentos
extrajudiciais e os recursos directos aos tribunais nacionais t€m por objectivo permitir que os
cidaddos obtenham directamente essa reparagao.

a) Os instrumentos complementares da acgdo por incumprimento

Para o tratamento dos casos de incumprimento do direito comunitario, foram identificados
alguns instrumentos complementares que permitem dar um seguimento eficaz e rapido. A
qualquer momento, um processo instruido no dmbito de um instrumento complementar pode
ser evocado pela Comissdao e tratado no ambito de uma acgdo por incumprimento. Os
resultados positivos obtidos permitem preconizar a sua aplicagdo mais frequente e o seu
alargamento aos outros dominios do direito comunitario. No Relatéorio Anual sobre o
Controlo da Aplicacdo do Direito Comunitdrio, serdo apresentados a utilizacdo destes
instrumentos, bem como os resultados obtidos.

Podem mencionar-se os seguintes instrumentos complementares:

(1) Em caso de violagdes numerosas e repetidas das regras comunitarias num determinado
dominio, o recurso a uma negociagdo global com o Estado-Membro em causa revelou
por vezes ser mais eficaz do que o recurso ao processo de infrac¢io” .

(2) A rede de resolucao de problemas denominada "SOLVI 7"* demonstrou a sua eficacia
no dominio do mercado interno. Uma recomendagdo da Comissdo®’ estabelece os

2 Pode citar-se o caso dos problemas de registo de veiculos transfronteiras, em que esta negociagdo com

as autoridades nacionais em causa, completada por uma comunicagdo interpretativa, conseguiu resolver
as dificuldades recorrentes de registo de veiculos encontradas pelos particulares.
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3)

(4)

()

principios de trabalho dos centros "SOLVIT" e define as respectivas responsabilidades,
bem como os prazos em que os casos apresentados devem ser resolvidos (em
principio, 10 semanas). Esta rede foi renovada na sequéncia de uma avaliacdo da
Comissdo que identificou® as vias para melhorar o sistema, por forma a torna-lo um
verdadeiro instrumento comunitdrio de resolucao extrajudicial dos problemas
quotidianos ligados & criacdo do mercado interno®'. Certas queixas que ndo suscitam
problemas de incompatibilidade entre o direito nacional e o direito comunitério
poderdo ser tratadas pela rede "SOLVIT".

As "reunioes pacote" constituem, como ja referido, um instrumento de didlogo e de
cooperacao permanentes entre a Comissdo e as autoridades competentes dos
Estados-Membros, com o objectivo de examinar um "pacote" de processos e procurar
solucdes nao contenciosas. Estas reunides traduzem, em termos concretos, o espirito
da subsidiariedade, ja que exercem igualmente uma fun¢do pedagogica a favor das
autoridades nacionais (mas também regionais e locais).

No que se refere a aplicacdo das directivas que conferem direitos a um grande niimero

de cidaddaos comunitarios € que necessitem um tratamento e solugdes concretas caso a
32 o

caso’”, a criagdo de pontos de contactos ad hoc pode revelar-se eficaz.

A instituicdo de autoridades nacionais independentes e especializadas contribui, em
certos casos, para facilitar o cumprimento por parte da Comissdo da sua tarefa de
guardia do Tratado™.

b) A4 resolugdo extrajudicial das infrac¢oes

Deve igualmente chamar-se a atengdo das partes interessadas para as possibilidades existentes
a nivel nacional no que se refere a resolucdo extrajudicial das infrac¢des ao direito
comunitario, como por exemplo o recurso a um provedor de justica a nivel local, regional ou
nacional. No seu Livro Branco relativo a Governanga, a Comissdo sugeriu alids aos

28

29

30
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"Um sistema eficaz de resolu¢do de problemas no mercado interno", Comunicagdo da Comissdo ao
Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité Econdémico e Social ¢ ao Comité das Regides,
COM(2001)702 de 27 de Novembro de 2001.

Recomendacdo da Comissdo de 7.12.2001 que estabelece os principios para a utilizacdo da rede
SOLVIT - rede de resolugdo de problemas no mercado interno.

"Um sistema eficaz de resolu¢do de problemas no mercado interno", Comunicagdo da Comissdo ao
Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité Econdémico e Social ¢ ao Comité das Regides,
COM(2001)702 de 27 de Novembro de 2001.

Numerosas actividades de informagdo visam dar a conhecer melhor a rede "SOLVIT" aos cidaddos
europeus e aos intermedidrios susceptiveis de ser confrontados com casos de ma aplicagdo a submeter a
rede "SOLVIT". Desde 22 de Julho de 2002, uma base de dados em linha convivial permite aos centros
"SOLVIT" (um centro por administragdo nacional) registar os dados sobre os casos que lhes sdo
submetidos e trocar informagdes.

Foi criado um exemplo de sistema eficaz, no que diz respeito ao mercado interno, em matéria de
reconhecimento dos diplomas. Trata-se de um sistema de pontos de contacto ou de coordenadores
responsaveis pela aplicacdo das directivas relativas as profissdes regulamentadas, aos quais os cidaddos
europeus tém a possibilidade de se dirigir sempre que um Estado-Membro ignore os direitos que lhes
sdo conferidos pelo direito comunitario. A recente proposta de directiva relativa as qualificagoes
profissionais, que codifica e simplifica quinze directivas em vigor relativas as profissdes
regulamentadas, consagra e regulamenta a existéncia destes pontos de contacto, ao mesmo tempo que
precisa que estes devem informar a Comissao dos casos tratados no prazo de dois meses a contar da sua
recepgao.

Ver, por exemplo, as autoridades nacionais independentes em matéria de concorréncia, de protecgao de
dados e de contratos publicos criadas por certos Estados-Membros. Uma contribuicao da mesma ordem
¢ dada pelos provedores de justica nacionais e regionais criados na maior parte dos Estados-Membros.
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Estados-Membros que organizassem um trabalho em rede de provedores de justiga® ja
estabelecidos a nivel nacional ou regional. Alguns deles poderdao receber uma formacgao
particularmente adaptada a escuta e ao tratamento das queixas nos dominios do ambiente e da
proteccao da saude.

¢) Recurso aos orgdos jurisdicionais nacionais

Todos os cidaddos tém a possibilidade de recorrer aos orgdos jurisdicionais nacionais,
primeiros juizes do direito comunitario. Esta oportunidade poderd ser mais valorizada pelas
instituigdes europeias e pelos proprios Estados-Membros, em aplicagdo do principio de
cooperacao leal.

A este respeito, merecem destaque duas iniciativas legislativas recentes ou futuras da
Comissao:

a "proposta de directiva do Conselho relativa a melhoria do acesso a justi¢a nos processos
transfronteiras, através do estabelecimento de regras minimas comuns relativas a

A e Y . ~ oo+ 35
assisténcia judicidria e a outros aspectos financeiros das acgdes civeis" ™.

a futura proposta de directiva relativa ao acesso a justica, estabelecida em conformidade
com a Convenc¢do de Aarhus; esta proposta estd a ser preparada pela Comissdo e prevé
regras de acesso a justiga para as organizagdes nao governamentais, em caso de litigio em
matéria de ambiente.

Em certos dominios de aplicagdo do direito comunitario em que os litigios sdo numerosos,
como por exemplo em matéria de ambiente, deverd ser possivel recorrer aos tribunais
nacionais de forma mais eficaz do que actualmente, o que justifica que a Comissdo tome
iniciativas legislativas destinadas a facilitar este recurso.

Accao

A Comissao favorecera o desenvolvimento de sistemas complementares de tratamento dos
casos de incumprimento do direito comunitario em cooperagdo com os Estados-Membros
e em fun¢do das caracteristicas proprias de cada dominio. Nos casos em que se afigure
que um processo que ndo satisfaz os critérios de prioridade (cf. 3.1) poderia ser instruido
rapida e eficazmente mediante o recurso aos mecanismos complementares, dever-se-a
privilegiar o recurso a estes mecanismos.

A Comissdo tenciona adoptar uma proposta de directiva que aplique a nivel comunitario o
terceiro "pilar" da Convengdo de Aarhus e estudard a possibilidade de lancar uma
iniciativa complementar destinada a instaurar nos Estados-Membros mecanismos
extrajudiciais de investigagao das queixas.

34
35

Ver nota precedente.
COM(2002)13 final de 18/01/2002. Esta directiva devera ser adoptada formalmente até ao final de
Dezembro de 2002.
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3.5 Melhorar a comunicacio e controlar a conformidade das medidas nacionais de
execucao

No caso especifico das directivas, a infraccdo pode resultar a priori do atraso da sua
transposicdo; nestes casos, os cidadaos sdo totalmente privados do seu beneficio, salvo se a
directiva tiver "efeito directo". A infrac¢do pode também resultar da ndo conformidade com a
directiva comunitaria, sendo nesse caso previsiveis inimeras dificuldades de aplicacao. Estas
duas situagdes distinguem-se no desenrolar do processo de infrac¢ao.

3.5.1. Acelerar a comunicagdo das transposi¢oes em falta

Ap6s o termo do prazo de transposi¢cdo, embora os contactos entre os servigos da Comissao e
o Estado-Membro devam continuar, a repressao da infrac¢do resultante da ndo comunicagao
das medidas nacionais de transposi¢ao torna-se automatica.

A fim de melhor assegurar a aplica¢ao uniforme do direito comunitario, a Comissao adoptou,
ja em 1990, regras internas especificas que lhe permitem assegurar um controlo sistematico da
comunicacao da transposicao das directivas.

Este sistema baseia-se na habilitagdo do membro da Comissdo responsavel pelo dominio em
causa, bem como do Presidente, para notificarem os Estados-Membros que ainda nao
transpuseram as directivas cujo prazo de transposi¢do termina € que ndo comunicaram a
Comissao as suas medidas nacionais de transposicao. Uma vez que este sistema deu provas da
sua eficacia, podera ser alargado ao estadio do parecer fundamentado por ndo comunicacio na
falta de resposta (e/ou de comunicagdo geograficamente parcial) do Estado-Membro. Com
efeito, nestes casos, a infrac¢do consiste unicamente na ultrapassagem do prazo de
transposicdo ¢ do prazo de resposta a notificacdo para cumprir, ndo deixando qualquer
margem de apreciacdo sobre a sua materialidade. Esta aceleragdo do processo deve permitir a
Comissao decidir recorrer ao Tribunal de Justica num prazo de seis meses a contar do envio
da notificagdo para cumprir aos Estados-Membros em causa.

O exame do estado da transposi¢do das directivas cujo prazo de transposi¢ao termina €
efectuado com base nas informagdes da base de dados "Asmodée II ", consagrada a aplicagao
das directivas. Neste contexto, estd a ser desenvolvido um sistema de notificagdo electronico
aos Estados-Membros.

A Comissdao examinara a possibilidade de desenvolver a comunicagdo electronica com os
Estados-Membros no ambito das ac¢des por incumprimento por ndo comunicagao.

Accao

e A Comissdo tenciona manter os contactos com o Estado-Membro em caso de dificuldade
de transposi¢do, sem todavia suspender o processo de infrac¢do em curso.

e O caracter sistematico do controlo de transposicdo em caso de falta de reac¢dao do
Estado-Membro a notificacao para cumprir sera refor¢ado, alargando o procedimento por
habilita¢do a nivel da Comissdo ao estadio do parecer fundamentado. A decisdo de recurso
serd entdo tomada no prazo de seis meses a contar de tal notificagao.

e Serd alargado o recurso a comunicagdo electronica entre a Comissdo e o0s
Estados-Membros.
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3.5.2 Acelerar a conformidade dos textos de transposicao.

A verificagdo da nao conformidade das medidas nacionais que transpdem uma directiva pode
resultar quer do exame efectuado pelos servicos da Comissdo, quer de queixas. Uma vez que
a jurisprudéncia do Tribunal de Justica admite o efeito directo vertical das directivas ndo
transpostas ou transpostas incorrectamente’®, permite atenuar parcialmente este problema, néo
isentando, no entanto, a Comissao da sua missdo de controlo.

Este tipo de infrac¢@o sera tratado prioritariamente pela Comissdo (cf. ponto 3.1, critérios de
prioridade consoante a gravidade). Com efeito, ao violar os principios do primado e da
aplicacdo uniforme do direito comunitario, este tipo de infraccdo impede os cidaddos e os
operadores econémicos de obterem os beneficios individuais que deveriam retirar do direito
comunitario. Uma vez que os riscos associados a ndo conformidade das medidas nacionais de
transposi¢do sao tanto maiores quanto maior for o numero de Estados-Membros, a Comissao
procurard, na perspectiva do alargamento, preveni-los (ver ponto 2.2.3 com a utilizagdo de
"quadros de correspondéncia") e detecta-los num estadio precoce.

Relativamente a certas directivas, a Comissao elabora ja relatorios de aplicagdo, a pedido do
Parlamento Europeu. A elaboragdo destes relatorios implica uma passagem em revista geral
das medidas e das técnicas de transposicdo em todos os Estados-Membros. Constitui, deste
modo, uma boa ocasido para identificar, ndo sé as transposi¢des incorrectas, mas também as
dificuldades de transposi¢do. Na medida em que certas normas comunitarias colocam
problemas recorrentes de transposicdo para o direito nacional, a Comissdo examinara as
razdes que estdo na origem dos mesmos e proporad solugdes adequadas, considerando, se for
caso disso, a hipotese de uma iniciativa legislativa.

Accao

e A Comissdo considera as infrac¢des por nao conformidade como uma prioridade da sua
funcdo de guardia do Tratado. Estas infrac¢des serdo sistematicamente reprimidas dentro
de prazos curtos.

e Em certos sectores, a pratica dos relatérios sobre a aplicagdo das directivas sera
sistematizada. Estes relatorios serdo comunicados ao Parlamento Europeu.

e Em caso de dificuldades recorrentes na aplicagdo de uma mesma directiva, a Comissao
tomara em consideracdo a abordagem legislativa para remediar a sua causa.

4. PREVENIR A REPETICAO DAS INFRACCOES

A sua funcao de "guardid do Tratado" implica igualmente que a Comissdo adopte todas as
medidas necessdarias para evitar a repeticao ou a persisténcia das infrac¢gdes. O Tratado preve a

36 Nos casos em que as disposi¢des de uma directiva se apresentem como sendo, do ponto de vista do seu

conteudo, incondicionais e suficientemente precisas, os particulares podem invoca-las contra um
Estado-Membro sempre que este ndo tenha transposto a directiva no prazo previsto, a tenha transposto
incorrectamente, mesmo quando os prazos de recurso tenham terminado em conformidade com o
direito nacional (acérddao de 25/07/1991, C-208/90, Emmott/Minister for Social Welfare e Attorney
General, Col.1991, p.1-4269).
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possibilidade de a Comissdo solicitar ao Tribunal de Justica a imposicdo do pagamento de
uma san¢ao pecuniaria compulsoria ou de uma soma fixa a um Estado-Membro que ndo tenha
tomado as medidas necessarias para dar cumprimento a um primeiro acérddo por
incumprimento (artigo 228° do Tratado CE)*’. Apesar de a repressio de tais situacdes
constituir uma das prioridades da Comissdo (cf. ponto 3.1), ndo existe uma san¢ao geral para
a violagdo do direito comunitario, nem a possibilidade de aplicar uma san¢do destinada a
prevenir a repeticao da infracgdo verificada no ambito do Tratado CE.

Todavia, o proprio processo de infraccdo oferece a possibilidade de limitar o risco de
reincidéncia. Trata-se de obter concretamente do Estado-Membro garantias minimas de nao
repeticdo nos casos em que nao foi possivel por termo a uma infrac¢do, uma vez que esta ja
tinha sido cometida no momento em que o Estado-Membro decidiu aceitar a posi¢ao
defendida pela Comissao (por exemplo, no caso de um contrato publico ja ter sido celebrado e
a obra realizada, quando foi exigida uma autorizacdo de importagdo, contraria ao direito
comunitario, e fornecida pelo operador), tais como: a) o reconhecimento pelo Estado-Membro
em causa de que foi cometida uma infrac¢do; b) o compromisso do Estado-Membro no
sentido de adoptar uma politica pro-activa de prevencdo e de informacdao (dando, por
exemplo, as "instru¢des" necessarias as autoridades em causa, nomeadamente as autoridades
descentralizadas para que estas interpretem e apliquem correctamente uma disposi¢ao do
Tratado ou do direito derivado).

A Comissao tenciona igualmente publicar uma compilagdo que agrupe certos tipos de
infrac¢des verificadas e classificadas (sem mencionar os Estados em causa), por forma a
melhorar a informagao dos cidadaos e dos operadores econdémicos sobre os seus direitos, mas
também as autoridades nacionais (centrais e locais) sobre a correcta aplicagdo do direito
comunitario.

Em ultima instancia, uma das formas mais eficazes de lutar contra a repeti¢do ou persisténcia

de uma infrac¢ao que ja foi objecto de um acérdao do Tribunal de Justiga consiste em

informar os cidaddos do direito a reparagdo que lhes é conferido pela jurisprudéncia do
. 38

Tribunal™.

Esta proporciona, com efeito, a possibilidade de sancionar, através de uma indemnizacao
concedida pelo tribunal nacional, a violagao do direito comunitario ou a ndo transposi¢ao das
directivas. Se esta jurisprudéncia e as suas consequéncias positivas para as pessoas lesadas
pelo ndo respeito do direito comunitario num Estado-Membro sdo agora bem conhecidas dos
profissionais do direito, 0 mesmo ndo acontece necessariamente com os cidaddos ou com os
operadores econdmicos.

37 No que se refere as modalidades e ao método de célculo da sangdo pecunidria, a Comissdo manifestou a

sua preferéncia por uma soma fixa (JO C 63 de 28.2.1997, pp. 2 a 4).

Ja em 1960, no seu acérdao Humblet (acorddo de 16 de Dezembro de 1960, Humblet/Estado belga,
C-6/60, Col. 1960, p. 1125), o Tribunal de Justi¢a sublinhou que se "constatar num ac6rddo que um acto
legislativo ou administrativo emanado das autoridades de um Estado-Membro ¢ contrario ao direito
comunitario, esse Estado ¢ obrigado (...) tanto a revogar o acto em causa como a reparar os efeitos
ilicitos que este tenha produzido". Na sua jurisprudéncia "Francovich " (acorddo de 19 de Novembro de
1991, Francovich e outros/Republica Italiana, processos apensos C-6/90 e C-9/90, Col. 1991, p. I-
5357), o Tribunal de Justiga reiterou a possibilidade de um particular solicitar a reparacdo do dano
causado pela violag¢ao do direito comunitario por um Estado-Membro. Neste caso, tratava-se da falta de
transposi¢ao pela Italia da Directiva 80/987/CEE relativa a protec¢ao dos trabalhadores assalariados em
caso de insolvéncia do empregador. O acdérdao "Brasserie du Pécheur”, de 5 de Marco de 1996
(acérddo de 5 de Marco de 1996, Brasserie du Pé&cheur/Bundesrepublik Deutschland & The
Queen/Secretary of State for Transport, ex parte Factortame Ltd. e outros, Col. 1996, p.I-1029),
confirmou e enriqueceu os principios consignados no acordao "Francovich'.

38
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A Comissao recordara, por conseguinte, nos comunicados de imprensa publicados por ocasido
do arquivamento de processos de infrac¢do importantes, que este arquivamento nao prejudica
os direitos dos particulares lesados, nem accdes de indemnizacdo susceptiveis de serem
propostas perante os tribunais nacionais. Tornard publica uma comunicacdo interpretativa
sobre o direito a reparacdo dos danos resultantes de uma violagao do direito comunitario por
um Estado-Membro.

Accao

e A Comissdo subordinara o arquivamento de uma acg¢ao por incumprimento relativa a uma
infraccdo corrigida a adopg¢do de compromissos e de medidas por parte do
Estado-Membro em causa, que tenham por efeito evitar a repeticao da infracgao.

e A Comissdo publicard uma compilacdo que agrupara certos tipos de infrac¢des verificadas
e classificadas.

e Os comunicados de imprensa relativos ao arquivamento de processos de infracgdo
importantes mencionardo os direitos de recurso dos cidadaos lesados junto dos 6rgaos
jurisdicionais nacionais. Serd publicada uma comunica¢do informativa que dé a conhecer
os direitos a reparacao dos danos.

5. CONCLUSOES E DISPOSICOES FINAIS

Embora as ac¢des que a Comissdo propde conduzir para melhorar o controlo da aplicacdo do
direito comunitario sejam aparentemente modestas, como tudo o que se refere a execugao,
sdo, no entanto, decisivas. Aplicar bem a legislacdo e respeitar efectivamente as suas
disposigdes, constituem factores-chave para a confianga : confianga mutua entre os Estados
que dispordo da garantia de um controlo equitativo do respeito da legislagdo e confianca dos
cidadaos na capacidade da Unido para assegurar a sua observancia.

Estes desafios tornar-se-do ainda mais importantes na perspectiva do alargamento. Bastara
pensar, por exemplo, na tarefa de garantir a homogeneidade futura de 25 medidas nacionais
de transposi¢do de uma mesma directiva comunitaria. Sera sem davida necessario consagrar a
esta tarefa mais recursos do que actualmente a nivel da Unido e nos seus Estados-Membros.
No imediato, com a presente comunica¢do, a Comissdo pretende langar uma mudanga da
cultura de controlo: a repressao dos comportamentos de infraccdo nao sera, por si sO,
suficiente, sendo igualmente necessario prevenir tais comportamentos; mas a cooperagcao nao
dispensara também a Comissdo, guardid do Tratado, de recordar aos Estados-Membros os
seus compromissos, com rigor e através dos melhores instrumentos.

Na linha de mira destes esfor¢os conjuntos, ndo se situam apenas as institui¢des europeias €
nacionais. Em tltima instancia ¢ aos cidaddos que a presente comunicagao se dirige em varios
dos seus pontos. Os cidaddos sao chamados a tornar-se, a sua maneira, através da informagao,
da participacdo e do acesso a justica, os actores de uma Comunidade de direito. Por tltimo,
no espirito do Livro Branco sobre a Governanca, o conjunto das ac¢des consideradas podera
ser executado sem esperar uma alteragdo dos Tratados actuais. Estas medidas ndo prejudicam
outras melhorias a introduzir no contexto da aplicacdo do direito comunitario, tais como a
proposta que acaba de ser enviada pela Comissdo a Convencdo Europeia no sentido da
alteragcdo da tramitagdo da acc¢ao por incumprimento, com vista a levar os Estados-Membros,
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que ndo queiram seguir um parecer fundamentado, a apresentarem eles proprios a questdo
perante o Tribunal de Justica.

A Comissdo fara uma exposi¢do sobre a situacdo da aplicagdo das medidas previstas na
presente comunicagdo no seu Relatorio Anual relativo ao Controlo da Aplicagdao do Direito
Comunitario dirigido ao Parlamento Europeu. Este relatério ¢ publicado no Jornal Oficial,
série C, bem como no servidor "Europa" das Comunidades Europeias, no seguinte enderego:

http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgb/infringements/19report_2001_fr.htm

Este relatorio esta igualmente disponivel, mediante pedido, junto dos servigos da Comissao,
nos "Euro-Infopontos " e nos "Euro Info Centres".

A presente comunicacdo ¢ dirigida ao Parlamento Europeu, ao Conselho e aos
Estados-Membros, bem como ao Provedor de Justica Europeu. Serd publicada no Jornal
Oficial, série C, e no servidor "Europa" das Comunidades Europeias no endereco
supramencionado.
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