CONCLUSQOES DE D. RUIZ-JARABO — PROCESSO C-387/97

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
DAMASO RUIZ-JARABO COLOMER

apresentadas em 28 de Setembro de 1999 *

I — Introducdo

1. O presente processo é o primeiro em que
o Tribunal de Justica deverd pronunciar-se
sobre o artigo 171.° do Tratado CE (actual
artigo 228.° CE). Esta disposi¢do permite
aplicar sangdes econdmicas aos Estados-
-Membros que nio tenham executado um
acbrdio do Tribunal de Justica proferido
numa ac¢do de incumprimento por viola-
¢do do Tratado, intentada nos termos do
artigo 169.° do Tratado CE (actual arti-
go 226.° CE).

O caracter sucinto do texto, bem como a
complexidade inerente d propria questdo
suscitam um grande namero de problemas
juridicos, entre os quais se destacam os que
tocam 4 natureza das sancdes, ao seu
eventual efeito retroactivo e seus limites,
bem como aos poderes do Tribunal de
Justica e da Comissio em matéria de
fixacdo do tipo ¢ montante da sancdo, s6
para referir os principais. Ora, & de prever
que esses problemas ndo desaparecam com
o acdrdio proferido. Com efeito, questdes
fundamentais como o momento da cessa-
cdo (total ou parcial) do incumprimento, o
processo de verificacdo dessa cessagdo, ou
as consequéncias da falta de execugio da

* Lingua original: espanhol.

I-5052

sangdo pelo Estado arguido, ndo tiveram
resposta até ao momento.

Os autos revelam, além disso, uma dificul-
dade suplementar: o incumprimento impu-
tado a Repifiblica Helénica ndo se limita 4
falta de transposi¢do para o direito interno
de uma directiva comunitaria, como sucede
frequentemente, mas refere-se, igualmente,
i ndo execucdo das medidas materiais
necessarias para dar cumprimento a regu-
lamentacdo ecuropeia. Concretamente,
trata-se de examinar se na regido de
Chania, em Creta, os residuos s3o elimina-
dos em conformidade com as Directivas do
Conselho 75/442/CEE, relativa aos resi-
duos?, e 78/319/CEE, relativa aos residuos
toxicos e perigosos?.

As dificuldades acima apontadas condicio-
nam a minha anilise, que faco com a
consciéncia da importancia da pratica para
precisar os contornos, ainda hoje vagos,
deste novo instituto processual do direito
comunitario.

1 — Directiva de 15 de Julho de 1975 (JO L 194, p. 39).
2 — Directiva de 20 de Margo de 1978 (JO L 84, p. 43).
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I — Enquadramento juridico

A — As Directivas 75/442 ¢ 78/319

2. As Directivas 75/442 e 78/319 tém por
objectivo suprimir as disparidades entre as
disposicdes aplicaveis nos diferentes Esta-
dos-Membros no que diz respeito 4 elimi-
nacdo dos residuos e contribuem para a
protecgdo do ambiente e a melhoria da
qualidade de vida. Nos termos do arti-
go 145.° do Acto relativo ds condigoes de
adesdo da Repiiblica Helénica e ds adapta-
¢oes dos Tratados (JO 1979, L 291, p. 17),
este Estado deveria dar cumprimento a
essas duas directivas antes de Janeiro de
1981.

3. O artigo 4.° da Directiva 75/442 dispoe
o seguinte:

«QOs Estados-Membros tomario as medidas
necessarias para garantir que os residuos
serdo eliminados sem pdr em perigo a
satide humana nem prejudicar o ambiente
e, nomeadamente:

— Sem criar riscos para a dgua, o ar ou o
solo, ou para a fauna ou a flora;

— Sem causar incémodos por ruido ou
cheiros;

— Sem causar danos aos locais e 4s
paisagens.»

4. O artigo 5.° da Directiva 75/442 prevé
que os Estados-Membros «estabelecerdo ou
designardo a ou as autoridades competen-
tes encarregadas, numa determinada zona,
de planificar, organizar, autorizar e fiscali-
zar as operacdes de eliminacdo dos resi-
duos».

Segundo o artigo 6.° da referida directiva,

«A ou as autoridades competentes mencio-
nadas no artigo 5.° devem estabelecer, logo
que possivel, um ou varios planos referen-
tes, nomeadamente:

—— aos tipos e 4 quantidade de residuos a
eliminar,

— as prescri¢Ges técnicas gerais,

I-5053



CONCLUSOES DE D. RUIZ-JARABO — PROCESSO C-387/97

~— aos locais apropriados para a elimina-
§§0, )

— a todas as disposi¢bes especiais que
digam respeito a determinados resi-
duos.

Esse ou esses planos podem incluir, por
exemplo: ‘

-— as pessoas singulares ou colectivas
habilitadas a proceder 4 eliminagdo
dos residuos;

— a estimativa dos custos das operag¢des
de eliminacio;

— as medidas susceptiveis de incentivar a
racionalizagfo da recolha, da triagem e
do tratamento dos residuos.»

5. O artigo 14.° da Directiva 75/442 impde
aos Estados-Membros a obrigacdo de
comunicar 2 Comissdo o texto das princi-
pais disposicdes de direito nacional que
adoptarem no dominio regulado pela direc-
tiva.
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- 6. A Directiva 78/319 introduziu disposi-
¢bes semelhantes, no que diz respeito aos
residuos toxicos e perigosos. O artigo 5.°
desta directiva disp&e o seguinte:

«1. Os Estados-Membros tomarfo as
medidas necessirias para garantir que os
residuos téxicos e perigosos sejam elimina-
dos sem pdr em perigo a saide humana
nem prejudicar o ambiente, e nomeada-
mente: C

Sem criar riscos para a 4gua, ar ou 0O
solo, nem para a fauna e a flora;

Sem causar incdmodos por ruido ou
cheiros;

Sem causar danos aos locais e ds
paisagens.

2. Os Estados-Membros tomario, nomea-
damente, as medidas necessarias para proi-
bir o abandono, a descarga, o depdsito e o
transporte nio controlado de residuos
toxicos e perigosos, assim como a sua
cedéncia a instalagbes, estabelecimentos
ou empresas que nio sejam-os referidos
no n.° 1 do artigo 9.°»
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7. O artigo 9.° n.° 1 da Directiva 78/319
dispBe que as instalacdes, estabelecimentos
ou empresas que procedem ao armazena-
mento, tratamento efou depdsito de resi-
duos tdxicos e perigosos devem obter uma
autorizacdo, emitida pelas autoridades
competentes.

8. Nos termos do artigo 12.° da Directiva
78/319:;

«1. As autoridades competentes estabelece-
rdo e manterdo em dia programas para a
eliminacdo dos residuos toxicos e perigo-
sos. Estes programas contemplario, nome-
adamente:

— os tipos e quantidades de residuos a
eliminar,

— os métodos de eliminagio,

— os centros de tratamento especializa-
dos, se necessario,

— 0s locais de deposito apropriados.

As autoridades competentes dos Estados-
-Membros podem incluir outros aspectos
especificos, nomeadamente, uma estimativa
dos custos das operagdes de eliminagio.

2. As autoridades competentes publicario
os programas mencionados no n.° 1. Os
Estados-Membros comunicario esses pro-
gramas a Comissio.

3. A Comissdo organizard regularmente
com os Estados-Membros um confronto
desses programas para assegurar uma sufi-
ciente harmonizacgdo na aplicagdo da pre-
sente directiva.»

9. O artigo 21.° n.° 2 da referida directiva
imp&e aos Estados-Membros a obrigacdo
de comunicar 4 Comissdo o texto das
principais disposi¢cdes de direito nacional
que adoptarem no dominio regulado pela
directiva,

10. O «residuo» & definido no artigo 1.°,
alinea a) de ambas as directivas, como
«qualquer substincia ou qualquer objecto
de que o detentor se desfaz ou tem a
obrigacio de se desfazer por forca das
disposi¢des nacionais em vigor». O «resi-
duo tdxico e perigoso» & definido no
artigo 1.°, alinea b) da Directiva 78/319,
como «qualquer residuo que contenha ou
esteja contaminado por substincias ou
matérias constantes do anexo da presente
directiva, de natureza, em quantidades ou
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em concentragdes tais que representem um
risco para a satide ou para o ambiente». *

B — O artigo 171 .% do Tratado

11. O Tratado da Unido Europeia, que
entrou em vigor em 1 de Novembro
de 1993, aditou, através do seu artigo G,
n.° 51, um n.° 2 ao antigo artigo 171.° do
Tratado CEE. A nova disposi¢cdo, que
passou, com a entrada em vigor do Tratado
de Amesterddo em 1 de Maio de 1999, a
artigo 228.° CE, & do seguinte teor:

«1. Se o Tribunal de Justi¢a declarar veri-
ficado que um Estado-Membro ndo cum-
priu qualquer das obrigacbes que lhe
incumbem por for¢a do presente Tratado,
esse Estado deve tomar as medidas neces-
sarias 4 execucdio do acodrdio do Tribunal
de Justica.

2. Se a Comissdo considerar que o Estado-
-Membro em causa nio tomou as referidas
medidas, e apds ter dado a esse Estado a
possibilidade de apresentar as suas obser-
vagbes, formularda um parecer fundamen-
tado especificando os pontos em que o
Estado-Membro nio executou o -acdrddo
do Tribunal de Justica.

Se o referido Estado-Membro ndo tomar as
medidas necessarias para a execucio do
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acoérdio do Tribunal de Justica dentro do
prazo fixado pela Comissdo, esta pode
submeter o caso ao Tribunal de Justica.
Ao fazé-lo, indicara o montante da quantia
fixa ou progressiva correspondente d san-
cdo pecuniaria, a pagar pelo Estado-Mem-
bro, que considerar adequada ds circun-
stincias.

Se o Tribunal de Justica declarar verificado
que o Estado-Membro em causa ndo deu
cumprimento ao seu acdrddo, pode con-
dena-lo ao pagamento de uma quantia fixa
ou progressiva correspondente a uma san-
¢do pecuniaria.

Este procedimento nio prejudica o disposto
no artigo 170.%»

C — As comunicagbes da Comissio respei-
tantes & execucdo do artigo 171.° do Tra-
tado e ao método de cdlculo da sancdo
pecunidria ali prevista.

12. Embora nio se trate de textos norma-
tivos propriamente ditos, estas comunica-
¢des vinculam a instituicio de onde ema-
nam, pelo menos no sentido de que s6
podera afastar-se delas com justificagdo
adequada, sob pena de violagdo do princi-
pio da igualdade de tratamento.

13. A comunicagio da Comissio relativa a
aplicagdo do artigo 171.° do Tratado CE,



de 21 de Agosto de 19963 (a seguir
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«primeira comunicagfio») prevé, designa-
damente o seguinte:

4.

O artigo 171.° oferece uma possibili-
dade de escolha entre dois tipos de
sancgbes pecuniarias: uma quantia fixa
ou progressiva. Tendo em conta o
objectivo global fundamental do pro-
cesso por infrac¢do, que consiste em
obter o cumprimento o mais rapida-
mente possivel, a Comissido considera
que a quantia progressiva € o instru-
mento mais adequado para alcancar
esse objectivo.

Isto ndo significa, no entanto, que
abandone a possibilidade de pedir a
imposigio de uma gquantia fixa.

A determinagiio do montante da san-
¢ido deve ser guiada pelo proprio
objectivo deste instrumento, a saber,
assegurar a aplicacio efectiva do
direito comunitirio. A Comissdo
entende que o montante deve ser cal-

3—-JO C242, p. 6.

culado em funcdo de trés critérios
fundamentais:

— a gravidade da infracgio,

— a duragdo desta,

— a necessidade de assegurar o efeito
dissuasivo da prépria sangio, para
evitar as reincidéncias.

6. No que diz respeito a gravidade, uma

infracgdo correspondente d inexecugéo
de um acérdio & sempre grave. Mas,
especificamente para efeitos da fixagdo
do montante da san¢do pecuniiria, a
Comissfio terd também em conta dois
pardmetros estreitamente relacionados
com a infracgio de fundo que deu
origem ao acérddo ndo executado, a
saber: a importancia das regras comu-
nitdrias que constituiram o objecto da
infracciio e as comsequéncias desta
infracg¢do para interesses gerais e parti-
culares.

I-5057
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8: Do ponto de vista da eficacia da
sangdo, & importante fixar montantes
adequados para assegurar o seu cardc-
ter dissuasivo. A imposicio de sangdes
puramente simbolicas retiraria a este
instrumento complementar ‘do pro-
cesso por infracgdo todo o efeito atil e
contrariaria ¢ objectivo filtimo deste
procedimento, que consiste em assegu-
rar a plena aplicacio do direito comu-
nitario.

A decisdo de pedir a imposi¢io de uma
sancdo dependerd das circunstincias do
caso concreto, como se referin no n.° 3.
No entanto, a partir do momento em que se
tenha considerado necessaria a imposicio
de uma sancio, o caracter dissuasivo desta
pressupde, nomeadamente, o seu agrava-
mento se existir risco de repeticio do
incumprimento (ou se a repeticio ja se
tiver verificado), com vista a anular as
vantagens econdmicas eventualmente reti-
radas pelo Estado-Membro da situacio de
infrac¢do no caso concreto».

14. A comunicacdo intitulada «Método de
calculo da sancdo pecuniaria compulsoria
prevista no artigo 171.° do Tratado CE»,
de 28 de Fevereiro de 19974 (a seguir,
«segunda comunicagdo») dispde, por sua
vez, especialmente, o seguinte:

4—JO C63,p. 2.
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As sangBes pecunidrias requeridas pela
Comissdo ac Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias devem ser previsi-
veis para os Estados-Membros e calculadas
segundo um método que respeite simulta-
neamente o principio da proporcionalidade
e o principio da igualdade de tratamento
entre os Estados-Membros. E igualmente
importante dispor de um método claro e
uniforme, uma vez que a Comissao devera
justificar ao Tribunal de que modo obteve o
montante requerido.

A sancio pecuniaria compulsbria a pagar
eventualmente pelo Estado-Membro cor-
responde 4 quantia, calculada por dia, que
sanciona a nio execugdo de um acérdio do
Tribunal, tendo em conta que essa quantia
é calculada a partir da data em que o
Estado-Membro em causa tomou conheci-
mento do segundo acérdio do Tribunal até

-4 data em que pde termo 2 infracgio.

O montante da san¢io pecuniaria compul-
soria a requerer pela Comissdo & calculado
do seguimento modo:

— multiplicacio de um montante fixo de
base uniforme por um coeficiente de
gravidade e um coeficiente de duragio,
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— multiplicagdo do resultado obtido por
um factor fixo por pais (factor ‘n’)
tendo em conta, simultaneamente, a
capacidade de pagamento do Estado-
-Membro arguido e o niimero de votos
atribuidos a esse Estado-Membro no
Conselho.

O montante fixo de base uniforme & o
montante fixo de base ao qual serdo
aplicados os coeficientes correctores... € &
calculado da seguinte forma:

— a Comissdo conserva uma ampla mar-
gem de apreciagio na aplicagdo dos
coeficientes multiplicadores,

— o montante mantém-se a um nivel
razoavel de forma a poder ser supor-
tado por qualquer Estado-Membro,

— o montante ¢ suficientemente elevado
para exercer uma pressdo suficiente
sobre o Estado arguido.

Esse montante esta fixado em 500 ecus por
dia.

E certo que, de um ponto de vista estrita-
mente juridico, a natureza da infraccio ¢
sempre a mesma: trata-se da inexecugdo de
um acérdio do Tribunal declarativo de
incumprimento e da violagdo do n.° 1 do
artigo 171.° do Tratado CE.

A gravidade da infracgéo faz incidir sobre o
montante fixo de base um coeficiente igual,
no minimo, a 1 e, no maximo, a 20.

O critério tido em conta para o calculo da
sancio & a duragdo da infracgdo a partir da
data do primeiro acordido do Tribunal....

I-5059
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A duragio da infracgio faz incidir sobre o
montante fixo de base um coeficiente
corrector igual, no minimo, a 1 e, no
maximo, a 3.

O montante da san¢do pecuniaria compul-
soria deve ser fixado de forma a que a
sangdo seja simultaneamente proporcional
e dissuasiva.

O efeito dissuasivo da sancio tem uma
dupla fungio. De facto, a sancgio deve ser
suficientemente elevada para que:

— o Estado-Membro decida regularizar e
por termo 4 infracgdo (devendo, por
conseguinte, ser superior d vantagem
que o Estado-Membro retira da infrac-

¢do),

— o Estado-Membro renuncie a qualquer
forma de reincidéncia.

A necessidade de assegurar o caracter
dissuasivo da sancdo exclui a aplicaciio de
qualquer tipo de san¢do meramente simbo-
lica. A sanc¢io pecuniaria compulsoria deve
exercer uma pressdo sobre o Estado-Mem-
bro suficientemente forte para conduzir a
uma regularizacgdo efectiva....

I- 5060

O efeito dissuasivo é tomado em conside-
rac¢io por um factor ‘n’ igual a uma média
geométrica baseada, por um lado, no
produto interno bruto (PIB) do Estado-
-Membro em causa e, por outro lado, na
ponderagdo dos votos no Conselho, Na
verdade, o factor ‘n’ combina a capacidade
de pagamento de cada Estado-Membro —
representada pelo seu PIB — com o nfimero
de votos de que esse Estado-Membro
dispde no Conselho. A férmula dai resul-
tante permite obter uma amplitude razoa-
vel (de 1,0 a 26,4) entre os diversos
Estados-Membros.

O factor ‘n’ & igual a:

Grécia: 4,1

Para calcular o montante da sangfio a
aplicar a um Estado-Membro, multiplica-
-se o resultado obtido pela aplicacdo dos
coeficientes de gravidade e de duracio ao
montante fixo de base pelo factor ‘n’
(invariavel) do Estado-Membro em ques-
tdo.
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Il — Os factos

15. Em 7 de Abril de 1992, o Tribunal de
Justiga proferiu o acdrddo que pds termo
ao processo C-45/91, Comissio/Grécia® e,
no qual declarou:

«Por niio ter tomado as medidas necessa-
rias para garantir que na regido de Chania
os residuos e os residuos toxicos e perigosos
sejam eliminados sem pdr em perigo a
satide das pessoas e sem prejudicar o
ambiente, e por nio estabelecer para essa
regidio planos ou programas para a elimi-
nacio dos residuos e dos residuos toxicos e
perigosos, a Repablica Helénica ndo cum-
priu as obrigactes que lhe incumbem por
forca dos artigos 4.° e 6.° da Directiva
75/442/CEE do Conselho, de 15 de Julho
de 1975, relativa aos residuos, e dos
artigos 5.° e 12.° da Directiva 78/319/
/CEE do Conselho, de 20 de Margo
de 1978, relativa aos residuos tdxicos e
perigosos.»

16. Em 11 de Outubro de 1993, nio lhe
tendo sido notificada nenhuma medida de
execucdo do acorddo em questio, a Comis-
sdo dirigiu uma carta ds autoridades gregas,
recordando-lhes as obrigactes que lhes
incumbiam por for¢a do acdrdio do Tri-
bunal de Justica.

17. Em 1 de Novembro de 1993 entrou em
vigor o Tratado da Unido Europeia.

5 — Colect., p. 1-2509.

18. Nos dias 18 e 19 de Abril de 1994,
realizou-se em Atenas uma reunido consa-
grada 4 aplicacdo do direito comunitario
em matéria de ambiente, 4 qual assistiram
representantes da Repiiblica Helénica e da
Comissio.

19. Por carta, que chegou 4 Comissiio em
24 de Agosto de 1994, as autoridades
gregas explicaram que a Unido local dos
municipios de Chania, organismo compe-
tente para a eliminagiio dos residuos, tinha
obtido a «aprovagdo prévia» para a aber-
tura de dois novos locais de eliminag¢do de
residuos nas regides de Kopidani e de
Vardia, e que o estudo de avaliagdo das
incidéncias no ambiente estava em curso. A
partir do momento em que esse estudo
estivesse terminado — de acordo com a
previsdo, no final de 1994 — a Uniso local
em questio procederia ao estudo final da
construgio, entrada em funcionamento,
fiscalizacdio e reabilitacdo de um dos dois
locais que se revelasse mais apropriado. A
autoridade competente informaria — de
acordo com o Governo grego — a Comis-
sdo de qualquer elemento novo respeitante
ao projecto.

20. Em 21 de Setembro de 1995, nio tendo
recebido qualquer informagfio no que diz
respeito a esse projecto, a Comissio decidiu
iniciar o processo previsto no artigo 171.°,
n.° 2 do Tratado. Por carta da mesma data,
deu oportunidade a4 Repiiblica Helénica de
apresentar as suas observagdes no prazo de
dois meses.

I-5061
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21. Por carta de 14 de Dezembro de 1995,
a Republica Helénica respondeu que as
autoridades locais -competentes tinham ja
escolhido o local, o que devia permitir a
execu¢do do programa de eliminacio dos
residuos que tinha sido preparado.

A Comissdo considerou que resultava dessa
carta que, quatro anos apbs o acdrdio
declarativo do incumprimento, as autori-
dades gregas jamais tinham feito o neces-

sario para resolver a situagdo. Com efeito, |

o programa de eliminagdo dos residuos
ainda estava no estidio preliminar e nfo
era operacional, o que significa que os
résiducs continuavam a ser lancados na
descarga ‘sitnada na foz do Kouroupitos,
pondo em perigo a salide humana e o
ambiente,

22. Considerando que a Repiiblica Helé-
nica ndo tinha cumprido as obrigacdes
decorrentes do artigo 171.°, n.° 1, do Tra-
tado, a Comissio enviou ds autoridades
gregas, em 6 de Agosto de 1996, um
parecer fundamentado, acusando-as desse
incumprimento, e convidando-as, simulta-
neamente, a por fim 4 infrac¢do num novo
prazo de dois meses.

Na mesma carta, chamava a atencio das.

autoridades gregas para a eventual aplica-
¢do de uma sangfio pecunidria compulsoria
pela ndo execugio do acdrdio do Tribunal
de Justiga, cujo montante seria fixado no
momento da propositura da ac¢io.
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23. A Reptblica Helénica respondeu ao
parecer fundamentado por carta de 11 de
Novembro de 1996. Em primeiro lugar,
indicou que tinha sido elaborado um plano
nacional de eliminacdo de residuos, apli-
cado a nivel local, com dotagio orcamental
suficiente.

No que se refere ao plano regional de
eliminacio dos residuos de Chania, as
autoridades gregas indicaram que consistia
na execucdo de um plano global de elimi-
nacio de residuos, abrangendo os elemen-
tos seguintes: .

— a triagem de residuos na origem;

— a constru¢do e funcionamento de uma

fabrica de reciclagem mecinica;

— a adaptagdo e abertura de um local
para enterrar os residuos;

— um programa de adaptacido e de reabi-
litacdo da regido para evitar a elimina-
¢do incontrolada de residuos na lixeira
do Kouroupitos.
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Sobre este altimo ponto, as autoridades
gregas explicaram, sem outras precisdes,
que tinham empreendido acges concretas
para resolver definitivamente o problema
da lixeira do Kouroupitos e estavam a
elaborar programas especiais de gestdo
para esse efeito.

24. No que diz respeito 4 eliminagio de
residuos tdxicos e perigosos e de residuos
provenientes dos hospitais, as autoridades
gregas declararam que o Ministério com-
petente continuava a tomar um conjunto de
medidas, entre as quais, o financiamento de
estudos e a realizagio de trabalhos de
gestdo de residuos. Mais precisamente, a
administragdo da regiio de Chania tinha
efectuado as diligéncias necessarias para a
instalagdo de uma fabrica de reciclagem
mecénica e para a adaptagdo de um local
para enterrar os residuos. Segundo as
autoridades competentes, a execugiio desses
programas deveria resolver o problema do
Kouroupitos e, de um modo geral, as
insuficiéncias na gestio de residuos de
Chania.

25. Por carta de 28 de Agosto de 1997, as
autoridades gregas informaram a Comissdo
dos progressos realizados. Por exemplo,
indicaram que o estudo das incidéncias no
ambiente da fabrica de reciclagem e a
primeira fase do processo simplificado de
adjudicagdo internacional tinham sido con-
cluidos.

26. A resposta das autoridades gregas néo
satisfez a Comissfio, que niio considerou as

medidas adoptadas suficientes para a exe-
cucdo do acodrddo do Tribunal de Justica e,
por isso, propds a presente acgdo, pro-
pondo uma sanc¢do pecuniaria de 24 600
euros por cada dia de mora, a contar da
proniincia do acérddo que ponha termo ao
presente processo.

IV — Quanto ao mérito

27. Por um lado, o Governo grego contesta
a admissibilidade da ac¢fio, porque consi-
dera que visa sancionar um comporta-
mento com efeitos retroactivos. Por outro
lado, e a titulo subsidiario, invoca, desig-
nadamente, no que diz respeito ao mon-
tante da san¢do pecuniaria, a auséncia do
elemento intencional na esfera juridica do
Estado demandado. As autoridades gregas
partem da ideia de que o processo e as
sangdes previstas no artigo 171.° tém um
caracter penal ou, pelo menos, quase penal,
de modo que os principios decorrentes
desse ramo do direito lhe sdo aplicaveis.

Assim, & conveniente examinar previa-
mente a natureza juridica das sang¢des ao
abrigo do artigo 171.°, a fim de verificar se
constituem instrumentos de caricter penal
ou que lhes possam ser equiparados. Em
seguida, de acordo com a economia do
texto do Tratado, analisarei as eventuais
infracgdes ao artigo 171.° n.° 1, para ter-
minar com o exame das consequéncias que
podem resultar dessas infraccdes, nos ter-
mos do artigo 171.°, n.° 2.
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A — Questdo prévia: a natureza das san-
¢bes ao abrigo no artigo 171.°

28. O artigo 171.°, n.° 1, que ndo foi
alterado pelo Tratado de Maastricht, prevé
o carActer obrigatdrio dos acérddos profe-
ridos pelo Tribunal de Justica nos termos
do artigo 169.° do Tratado. Com efeito, o
Estado condenado «deve tomar as medidas
necessirias 4 execugdo do acbdrdio do

Tribunal de Justica».

29. O n.° 2 desse mesmo artigo habilita a
Comissdo a intentar uma nova acgio
contra o Estado-Membro faltoso. Deveri
previamente enviar uma notificagio de
incumprimento as autoridades do Estado
em causa, dando-lhes a possibilidade de
apresentar as suas observac¢bes e, em
seguida, formular um parecer fundamen-
tado especificando os pontos em que o
Estado-Membro em causa nio executou o
acorddo do Tribunal de Justica. Se esse
Estado ndo tomar as medidas necessarias
para a execucdo do acorddo do Tribunal de
Justica dentro do prazo fixado, a Comissdo
pode submeter o caso ao Tribunal de
Justica, indicando o montante da quantia
fixa ou progressiva correspondente 4 san-
¢A0 pecunidria, a pagar pelo Estado-Mem-
bro em causa, que considerar adequada 4s
circunstancias.

30. Nos ntimeros seguintes, esforcar-me-ei
por demonstrar que a natureza do processo
do artigo 171.°, n.° 2, deve ser determi-
nada em funcio do objectivo global funda-
mental conferido pelo Tratado ao processo
por infracgdo: obter o cumprimento dos
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Estados-Membros o mais rapidamente pos-
sivel 6. A minha anilise incidird sobre a
sancio pecunidria que a Comissdo pode
pedir, e que o Tribunal de Justica pode
impor sob a forma de uma quantia fixa ou
progressiva. A multa ou, mais exactamente,
a sancdo compulséria’? € «uma sangdo
pecunidria decretada pelo juiz para obrigar
o devedor a dar cumprimento 4 sua obri-
gacdo principal e, em geral, € fixada numa
determinada quantia, por cada dia de mora
ou outra unidade de tempo»3. Ora, o
pagamento de uma quantia fixa, sobre a
qual a Comissdo nfo se pronuncia nas suas
comunicagdes ?, deve igualmente ser consi-
derado como um meio para atingir o
resultado final, a saber, a execugdo do
acdrddo, e ndo como a sangdo que seria
necessario impor a um Estado-Membro

"como uma puni¢do pelo seu comporta-

mento ilegal, ou, ainda menos, como uma
espécie de indemnizagdo pelo prejuizo
causado pelo atraso na execugdo do acoHr-
ddo. Caso contrario, alterar-se-ia irreme-
diavelmente a economia deste processo,
cuja natureza seria variavel em fun¢do do
tipo de sangio pedida pela Comissdo 1°.

31. Reconheco, desde logo, que & grande a
tentagdo de equiparar novos institutos, por
isso mesmo desconhecidos, a categorias
juridicas classicas e bem estudadas. Pela
importancia de que se revestem os direitos
da defesa em qualquer sociedade democra-
tica, esta tentagdo € tanto maior quanto o

6 — V. o ponto 4 da primeira comunicago (su#pra, n.° 13).

7 — O termo «sangio» — mais amplo — nfo prejudica a
natureza deste conceito juridico.

8 — Alcala-Zamora Y Castillo, N., Cuestiones de terminologia
procesal, Mexico, 1972, p. 54, citado por Aragoneses
Martinez, S., Las «astreintes», Madrid, 1985, p. 17.

9 — A nio ser para referir que nio abandona a possibilidade de
pedir a sua imposigio.

10 — O mesmo Alcala-Zamora y Castillo completa a sua
definigdio, ao afirmar que a sangdo pecunidria compulséria
«pode igualmente consistic numa quantia fixa, a pagar
pelo devedor por qualquer violagdo cometida» (ibidem).
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conceito analisado partilha (ou parece
partilhar) de uma ou de outra caracteristica
da ac¢dio punitiva do Estado. Essa equipa-
ragdo permitin ultrapassar em larga
medida, e ja ha algum tempo, a distincio
que foi feita, no plano do tratamento
processual, entre as san¢des em funcio da
sua origem: penal ou administrativa.
Admite-se hoje que principios semelhantes
devem ser aplicados a cada uma dessas
sangoes. Esta evolucdo deve ser saudada,
especialmente numa perspectiva comunita-
ria. Com efeito, ndo & raro que um mesmo
comportamento seja reprimido penalmente
num Estado-Membro, 20 passo que noutro
Estado-Membro & objecto de procedimento
administrativo, o que mostra a0 mesmo
tempo a artificialidade desta distingsio.

32. Parece-me mais discutivel aplicar os
principios elaborados pelo direito penal a
dominios tais como a defesa da concorrén-
cia ou a luta contra a discriminagio em
razdo do sexo. Nestes casos, o legislador
procura preservar ou criar uma situagio
considerada de forma objectiva (o livre
jogo da concorréncia, num caso, a igual-
dade entre homens e mulheres, no outro), e
ndo sancionar uma pretensa inten¢io anti-
juridica de um determinado agente econd-
mico. Por conseguinte, nestes dois exem-
plos, contrariamente ao que sucede em
direito penal, ndo se exige que haja dolo,
nem mesmo culpa, para que exista infrac-
¢io punivel. Embora nunca se possa abs-
trair completamente do elemento repres-
sivo, as sangbes econdmicas aplicadas nes-
sas circunstincias tém essencialmente como
objectivo, na falta de meios mais adequa-
dos, exercer uma coacgdo indirecta sobre o

operador, para que ele inverta o seu com-
portamento num determinado sentido, nio
sancionar um comportamento ilicito.

33. Em meu entender, 0 mesmo pode dizer-
-se do regime instaurado pelo artigo 171.°
Nio se procura punir um Estado-Membro
ndo cumpridor, mas inciti-lo a executar um
acérddo, submetendo-o ao constrangi-
mento que implica uma sanc¢dio pecuniaria
significativa, que se torna cada dia mais
pesada. Por esta razdo penso que, se fosse
necessario situar este conceito num dos
ramos tradicionais do direito, deveria fazer-
-se sobretudo no do processo de execugio de
senten¢a. Num processo ordinario de exe-
cugdo de sentenga, para além, evidente-
mente, da possibilidade da privacio fisica,
podem igualmente aplicar-se sangées pecu-
niarias, Estas sdo utilizadas habitualmente
nos processos civis e administrativos de
varios Estados-Membros continentais 11,

34. E assim que, em Franca, desde o inicio
do altimo século, os drgdos jurisdicionais
civis imp&em sangbes pecunidrias compul-
s6rias, com criacio pretoriana. Se, no
inicio, houve uma certa confusdo quanto
ao possivel caricter de reparacdo desta
medida, essas davidas foram dissipadas
pelo legislador. A Lei n.° 80-539, de 16 de
Julho de 1980, relativa as sangdes compul-
sorias em matéria administrativa e 4 exe-
cugdio de sentengas pelas pessoas colectivas
de direito pablico, consagra a possibilidade

11 — Os direitos de inspiragio anglo-saxénica conhecem o
conceito do «contempt of court» que, apesar de prosseguir
objectivas semelhantes, se inscreve claramente num con-
texto penal, visto que & a repressio da inexccugio de
decisdes judiciais, enquanto ofensa 4 autoridade judicial,
que & posta em evidéncia.
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de o juiz administrativo impor sangbes
pecunidrias compulsdrias, consideradas
como instrumentos indirectos de execucdo
de sentenca condenatdria, de que tém
caracter acessdrio e cuja obrigatoriedade
reforcam.

35. Na Bélgica, nos Paises Baixos e no
Luxemburgo, as sangbes pecunidrias com-
pulsdrias sdo reguladas pela Convengio
Benelux de 26 de Novembro de 1973,
relativa 4 lei uniforme sobre a san¢io
compulsoria. Nenhuma das trés leis que
introduziram no direito interno a Conven-
¢do atribui caricter penal ds sani¢des pecu-
niarias que o juiz pode impor.

36. O artigo 354.°% n.° 1 da lei austriaca
sobre a execucdo de sentenca proferida
pelos tribunais ordinarios (Exekutionsord-
nung, lei de 27 de Maio de 1896, sucessi-
vamente alterada diversas vezes), permite
aplicar san¢des, quer pecuniirias, quer
privativas da liberdade, no caso de a
decisdo judicial impor uma obrigagio de
fazer que ndo pode ser executada por um
terceiro e cuja execucdo depende da von-
tade daquele que a ela estd obrigado
(«unvertretbare Handlung»).

37. O cbdigo de processo civil alemdo
(Zivilprozeffordnung) contém disposi¢do
semelhante no seu artigo 888.°, precisa-
mente no dmbito da execucdo de sentenca
(«Zwangsvollstreckung»). A jurisprudéncia
deste pais declarou expressamente que as

1-5066

sangbes compulsorias referidas no arti-

go 888.° ndo tém caracter penal ou equi-
valente, servindo unicamente para obrigar
i execugdo. Os principios do processo
penal nio sdo portanto apliciveis 12,

38. Na economia da ordem juridica comu-
nitaria, como dificilmente se pode conceber
o uso de qualquer forma de violéncia legal
sobre um Estado-Membro para o obrigar a
cumprir, ndo ha outra opgio, para vencer a
resisténcia do Estado-Membro recalci-
trante, sendo recorrer 4 coagdo. Esta pode-
ria ser de natureza politica ou diplomatica.
Com efeito, na linha do direito internacio-
nal classico, poderia perfeitamente ter-se
atribuido ao Conselho a missdo de fazer
executar os acérddos do Tribunal de Jus-
tica, por exemplo, habilitando-o a limitar
ou a suspender o direito de voto do Estado-
-Membro arguido. E o que se faz, em certa
medida, em relacio aos acorddos do Tri-
bunal Europeu dos Direitos do Homem.
Nos termos do artigo 54.° da Convengio
de Roma de 1950, a execucio dos acordios
proferidos pelo Tribunal de Estrasburgo é
confiada ao Comité dos Ministros, que € a
conferéncia permanente dos Ministros dos
Negocios Estrangeiros dos Estados-Mem-
bros do Conselho da Europa e o 6rgdo que
dirige a organizacdo!3, A execucgdo pro-
priamente dita de um acdérddo de Estras-
burgo que, conforme esse Tribunal tem
vindo a repetir, reveste um caracter pura-
mente declaratorio, comporta apenas o
pagamento de uma determinada quantia a

12 — V., a titulo de exemplo, a decisio citada no Entscheidun-
gen der Oberlandesgerichte in Zivilsachen, 1982, p. 102 ¢
segs., bem como Gohler, E., «Das Einfithrungsgesetz zum
Strafgesetzbuch», Newe juristische Wochenschrift, 1974,
p. 825 e segs., em especial p. 826.

13 — Do mesmo modo, o Conselho de Seguranca esta habilitado
a tomar as medidas necessarias no caso de ndo execugio de
um acérdio do Tribunal Internacional de Justiga (arti-
£0'94.° da Carta das Nagdes Unidas). .
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titulo de «reparacio equitativa» (arti-
go 41.° da Convengdo) ', Essa quantia
inclui uma indemnizagdo pelo prejuizo
moral ¢ material sofrido pela violagio da
Convengio e o reembolso, parcial ou total,
dos encargos e despesas incorridas. Ora,
entendeu-se desde o inicio que se a violagdo
dos direitos e liberdades consagrados pela
Convengio, declarada num acérdio do
Tribunal Europeu dos Direitos do Homem,
tiver origem na legislacdo ou na pratica
administrativa do Estado demandado, a
execugdo desse acorddo abrange igual-
mente a alteragdo dessa legislacdio ou
pratica. Sucede que, visto tratar-se frequen-
temente de disposi¢des que violam directa-
mente os direitos fundamentais da pessoa,
essas alteragdes nem sempre sdo faceis de
executar. Podem exigir revisbes constitu-
cionais ou pressupor a intervencdio de
poderes pablicos distintos do Estado cen-
tral, signatario da Convengdo e, por forca
desta, Gnico responsével a nivel internacio-
nal.

39. A execucdo dos acoérddos do Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem, sobre-
tudo no que diz respeito a obrigagio de
alterar uma legislagdo nacional, aproxima-
-se, pelas suas consequéncias, da execucio
dos acorddos declarativos de incumpri-
mento do Tribunal de Justica. Com efeito,
uma boa parte deles tem por objecto ou a
falta de transposicdo de uma directiva pelo
Estado-Membro demandado ou a manu-
tencdo no direito nacional de uma legisla-
¢do contraria ao direito comunitario.

14 — Alterada pelo Protocolo n.° 11, de 11 de Margo de 1994,

Para conseguir que um acérddo do Tribu-
nal de Estrasburgo seja executado, o
Comité dos Ministros do Conselho da
Europa utiliza apenas meios de pressio
diplomaticos e politicos. O Estatuto do
Conselho da Europa permite, em caso de
violagdo grave dos principios do Estado de
direito e dos direitos do Homem, suspender
a representacdo do Estado prevaricador ou
convidé-lo a deixar o Conselho da Europa.

40. Essas medidas ndo t&m, assim, objecti-
vos diversos dos prosseguidos pelo arti-
go 171.° e, ndo obstante, poucos ousariam
pedir que esse procedimento especial de
execucdo de sentenga pudesse conduzir a
um novo exame da causa em plena jurisdi-
¢do, e, ainda menos, que o Estado incum-
pridor pudesse invocar, durante esse exame,
as garantias do arguido num processo
penal.

41. Existe, pelo menos, outro motivo pelo
qual nio me parece apropriado considerar
o processo do artigo 171.° como uma
accio de natureza penal. Refiro-me ao
que se pode qualificar de consideracdes de
ontologia juridica. HA qualquer coisa de
aberrante em reconhecer a um Estado
incumpridor as garantias que sdo reconhe-
cidas ao arguido em processo penal e que
decorrem, com frequéncia, do principio
fundamental da presungio de inocéncia.
O mundo do avesso! O Estado, cujo
primeiro lema numa sociedade democratica
¢ o respeito da legalidade, podera invocar
qualquer privilégio enquanto persistir em
ndo respeitar essa mesma legalidade?

I-5067



CONCLUSOES DE D. RUIZ-JARABO — PROCESSO C-387/97

42. Pelas razdes expostas, concluo que o
processo previsto no artigo 171.° ndo pode
ser equiparado a um processo penal; ele
aproxima-se mais de um processo judicial
especial de execucdo de sentenca. Todavia,
isto ndo quer dizer que o Estado arguido
nio goze de nenhuma garantia proces-
sual — isso seria igualmente absurdo —
mas & necessario que o Ambito dos direitos
da defesa que lhe devem ser reconhecidos
seja adaptado ao objectivo prosseguido.

43, As consequéncias da qualificagdo cor-
recta do processo do artigo 171.° sdo
variadas e importantes. Dessa qualifica¢do
dependem, entre outras, a aplicagdo em
bloco ou ndo do sistema de garantias penais
(intencionalidade, tipificacio do delito,
precisio da pena, ndo retroactividade), a
natureza dos poderes da Comissdo neste
dominio, bem como o dmbito do exame
que o Tribunal de Justica deve efectuar.
Abordarei cada uma destas questdes sepa-
radamente, reportando-me aos presentes
autos.

B — Quanto as infracgdes referidas no
artigo 171.°, n.° 1, do Tratado

44, O n.° 1 do artigo 171.°, que ndo foi
alterado pelo Tratado de Maastricht, impde
ao Estado-Membro cujo incumprimento do
Tratado foi declarado por um acérdio do
Tribunal de Justica a obrigacdo de tomar as
medidas necessarias 4 execucdo desse acor-
ddo.
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45, Como se disse, o acorddo do Tribunal
de Justica de 7 de Abril de 1992 declarou
que a Reptblica Helénica ndo tinha cum-
prido, em diversos aspectos, as obrigagdes
que lhe impde a ordem juridica comunita-
ria, em conformidade com o artigo 189.°,
terceiro paragrafo, do Tratado CE (que
passou, apbs alteragdo, a artigo 249.°,
terceiro paragrafo, CE), em matéria de
eliminacio de residuos, a saber:

— incumprimento da obrigacio decor-
rente do artigo 4.° da Directiva
75/442: eliminacdo dos residuos sem
pbr em perigo a satde das pessoas e
sem prejudicar o ambiente;

— incumprimento da obrigacdo decor-
rente do artigo 6.° da mesma Directiva
75/442; estabelecimento de um plano
de eliminacdo de residuos;

— incumprimento da obriga¢do decor-
rente do artigo 5.° da Directiva
78/319: eliminacio de residuos toxicos
e perigosos sem pdr em perigo a safide
das pessoas e sem prejudicar o ambi-
ente;

— incumprimento da obrigacio decor-
rente do artigo 12.° da Directiva
78/319: estabelecimento e obrigacdo
de manter em dia programas para a
eliminagdo dos residuos toxicos e peri-
g0S0S.
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46. Considero que estas obrigacdes sdo
«divisiveis» no sentido de que, em certa
medida, podem ser executadas independen-
temente umas das outras e, apesar da
abordagem global que a Comissdo preferiu
adoptar quando intentou a acg¢do, o princi-
pio da boa administracdo da justica exige
que sejam tratadas separadamente. Como
examinarei mais adiante, esta consideragio
deve permitir ao Tribunal de Justica modu-
lar a sangdo a aplicar em fungdo do
cumprimento ou do ndo cumprimento de
cada uma das obrigacdes, consideradas
individualmente,

47, Passo, assim, 4 anilise do cumprimento
de cada uma dessas obrigagbes para, em
seguida, examinar o montante da sangio
pecuniaria compulséria que, se for caso
disso, deve ser aplicada ao Estado deman-
dado relativamente a cada uma dessas
obrigacdes. Contudo, antes disso, analisa-
rei duas questbes prévias, a saber, a vigén-
cia das obrigacdes cuja violagdo & consti-
tutiva da alegada infrac¢do e a fixagfio no
tempo da execugdo ou da inexecucio do
acOrddo que declarou o incumprimento.

~

a) Quanto a vigéncia das obrigagdes
decorrentes das Directivas 75/442 e
78/319

48. Embora esta questio ndo tenha sido
colocada por nenhuma das partes, parece-
-me (til dedicar-lhe alguma atengfo. Trata-
-se de verificar se as obrigac¢ées decorrentes

das duas directivas sobre os residuos conti-
nuam em vigor como estavam no momento
em que foi proferido o acérdio declarativo
do incumprimento, ou se, ao contrario,
foram alteradas, ou mesmo extintas, por
textos legislativos posteriores. Neste tiltimo
caso, se as obriga¢des iniciais deixaram de
existir, & provavel que o processo do
artigo 171.° tenha ficado sem objecto, na
medida em que visa obter o cumprimento
de uma obrigagio existente.

49. Ora, verifica-se que os artigos 4.° ¢ 6.°
da Directiva 75/442 foram alterados pela
Directiva 91/156/CEE, de 18 de Margo
de 199115, a0 passo que a Directiva 78/319
foi revogada pela Directiva 91/689/CEE, de
12 de Dezembro de 199116, Estes dois
textos concederam aos Estados-Membros
um prazo de dois anos para pdr em vigor as
disposi¢des legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias para dar cum-
primento is directivas.

50. Recorde-se (v., supra, n.” 2 a 10) que
as Directivas 75/442 e 78/319 previam
obrigacdes semelhantes quanto 4 elimina-
¢io de residuos e de residuos toxicos e
perigosos € quanto 4 elaboragdo dos res-
pectivos planos ou programas. A situagio
juridica actual & a seguinte.

15 — Directiva do Conselho que altera a Directiva 75/442 (JO
L 78, p. 32).

16 — Directiva do Conselho relativa aos residuos perigosos (JO
L 377, p. 20).
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51. No que se refere aos residuos «soli-
dos», o artigo 4.° da Directiva 91/156
prevé o seguinte:

«Qs Estados-Membros tomardo as medidas
necessirias para garantir que os residuos
sejam aproveitados ou eliminados sem por
em perigo a saide humana e sem utilizar
processos ou métodos susceptiveis de agre-
dir o ambiente e, nomeadamente:

— sem criar riscos para a agua, O ar, O
solo, a fauna ou a flora,

— sem- causar perturbac¢hes sonoras ou
por cheiros,

— sem danificar os locais de interesse e a
paisagem.

Os Estados-Membros tomardo as medidas
necessarias para proibir o abandono, a
descarga e a eliminagdo ndo controlada de
residuos.»
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O artigo 7.° da Directiva 91/156, que
substitui o artigo 6.° da Directiva 75/442,
dispde, por sua vez, o seguinte:

«1., Para realizar os objectivos referidos nos
artigos 3.%, 4.° ¢ 5.°, a ou as autoridades
competentes mencionadas no artigo 6.°
devem estabelecer, logo que possivel, um
ou mais planos de gestdo de residuos. Esses
planos incidirdo, nomeadamente sobre:

— o tipo, a quantidade e a origem dos
residuos a aproveitar ou a eliminar,

— normas técnicas gerais,

- disposigdes especiais relativas a resi-
duos especificos,

— locais ou instalacdes aproprlados para
a eliminacdo.
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Esses planos podem abranger, por exemplo:

— as pessoas singulares ou colectivas
habilitadas a proceder 4 gestio dos
residuos,

— as estimativas dos custos das operacgdes
de aproveitamento e eliminacio,

— as medidas susceptiveis de incentivar a
racionaliza¢fio da recolha, da triagem ¢
do tratamento dos residuos.

2. Se necessario os Estados-Membros cola-
borardo com os outros Estados-Membros
interessados ¢ com a Comissiio na elabora-
¢io desses planos e comunicd-los-do 4
Comiss3o.

3. Os Estados-Membros poderio tomar as
medidas necessarias para impedir a circu-
lagdo de residuos nio conformes com os
seus planos de gestio dos mesmos. Comu-
nicardo essas medidas 4 Comissdo e aos
Estados-Membros.»

52. Em suma, no que se refere 4 eliminagio
de residuos solidos, as alteragdes introdu-
zidas pela nova regulamentagio comunita-
ria ndo afectam as obrigagdes cujo incum-

primento foi objecto do acérddo de 7 de
Abril de 1992.

53. No que diz respeito aos residuos toxi-
cos e perigosos («residuos perigosos» na
nova terminologia), a Directiva 91/689
remete subsidiariamente para a Directiva
75/442 (na sua ultima redacgo), e cria, ao
mesmo tempo, «normas suplementares
mais restritivas que tenham em conta a
natureza especifica deste tipo de resi-
duos» 17, Dai se deve deduzir, que as
obrigacdes actualmente em vigor, no que
diz respeito 4 eliminagdo dos residuos
perigosos, sdo pelo menos tdo rigorosas
quanto as que estavam em vigor em Abril
de 1992,

54. Em conclusdo, se & verdade que as
obrigacbes objecto do acérdio de 7 de
Abril de 1992 sofreram uma ou outra
alteragio formal, continnam a existir na
sua materialidade e, portanto, continua a
ser necessario que os Estados-Membros
tomem as medidas necessarias para lhes
dar cumprimento.

b) Quanto ac momento a que o acérdio do
Tribunal de Justi¢a deve reportar-se

55. O acérddo a proferir pelo Tribunal de
Justica em aplicagdio do processo previsto

17 — Quarto considerando da Directiva 91/689.
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pelo artigo 171.°, n.° 2, compreende neces-
sariamente, para além da eventual conde-
nacio ao pagamento de uma sangfo pecu-
niaria, uma decisdo respeitante ao cumpri-
mento pelo Estado-Membro demandado
das obrigagdes impostas no acoérdio ante-
rior, proferido nos termos do artigo 169.°
do Tratado (actual artigo 226.° CE).

56. A decisdo a proferir devera referir-se a

um momento determinado. Esta questdo
tem especial importincia se tivermos em
conta a possibilidade de os Estados-Mem-
bros, com o decurso do tempo, darem
cumprimento, no todo ou em parte, ao
primeiro acdrdio do Tribunal de Justica e a
incidéncia desta circunstdncia no calculo da
_sangio econbmica a aplicar ou mesmo na
sua necessidade.

57. Qual € o momento mais apropriado?
Perante o siléncio do Tratado e a seme-
thanca do processo do artigo 171.°, n.% 2
com a acgio de incumprimento do arti-
g0 169.°, podera responder-se que tanto a
accdo da Comissdo quanto o acdrddo do
Tribunal de Justica devem referir-se d data-
-limite que a Comissdo fixou no seu parecer
fundamentado para que o Estado-Membro
cumprisse. Com efeito, segundo o Tribunal
de Justica, & nesse momento que se consti-
tui o litigio, por assim dizer, nas acgdes por
violacdo do Tratado!®. Assim, ainda que
posteriormente tenha cessado o incumpri-
mento, continua a haver interesse no pros-
seguimento da ac¢do a fim de provar o
facto gerador de responsabilidade em que
Estado-Membro pode incorrer devido ao
seu incumprimento, perante outros Esta-

18 — V., por exemplo, o acordio de 30 de Maio de 1991,
Comis)sio/Alemanha (C-361/88, Colect., p. I-2567,
n.° 31).
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dos-Membros, a Comunidade ou particu-
lares 1°.

58. Ndo penso que esta fundamentagio
seja igualmente vélida no presente pro-
cesso. O seu objectivo — como ja referi —
nio & uma nova declaragdo de incumpri-
mento, mas induzir o Estado-Membro
recalcitrante a executar um acdrddo de
infraccdo. Por outro lado, nfo & menos
certo que o Tribunal de Justica apenas pode
cumprir a sua fungio jurisdicional relativa-
mente a uma situacdo verificada num

. determinado momento. Por este motivo,

penso que é a audiéncia, ou, na falta de
audiéncia, 0 momento do encerramento da
fase escrita do processo, que deve constituir
a altima oportunidade para que possam ser
apresentadas observages, quer pelo Estado
demandado 1o que se refere ao nivel de
execugio que atingiu, quer pela Comissdo
no que se refere ao montante e ao tipo de
sancdo pecunidria que houver que aplicar.
Trata-se, portanto, do momento processual
a partir do qual o Tribunal de Justica
assume a sua funcdo jurisdicional, ou seja,
o momento da apresentacdo das conclusdes
pelo advogado-geral e a elaboragdo e
leitura do acérddo pelos juizes. Esta opgdo:
apoia-se, igualmente, no facto de, entre a
data-limite para cumprir o parecer funda-
mentado e, no minimo, a propositura da

‘acgdo, poder decorrer um tempo conside-

ravel (no caso vertente, mais de dois anos),
durante o qual a situagdo tanto factual,
como juridica,. pode evoluir consideravel-
mente. :

59. Em qualquer caso, a analise que se
segue tem por base o conjunto das

19 — Ibidem.
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observacGes feitas pelas partes até a
audiéncia.

Quanto 4 violagio da obrigag¢io de
eliminar os residuos sem por em perigo a
saiide humana e sem prejudicar o ambiente
(artigo 4.° da Directiva 75/442)

60. No que diz respeito 4 obrigagio de
eliminar os residuos, sem por em perigo a
satide humana e sem prejudicar o ambiente,
ha que fazer uma observagio prévia sobre o
seu alcance. Esta observagio é igualmente
valida em relagdo 4 eliminagio de residuos
téxicos e perigosos, que analisarei poste-
riormente.

61. Segundo o Governo grego, o acdrdio
de 7 de Abril de 1992 impde-lhe a execugio
de quatro obrigac@es, distintas entre elas,
mas, pela sua natureza, susceptiveis de
serem reagrupadas em duas: por um lado,
as relativas 4 eliminagdo de residuos e de
residuos toxicos e perigosos sem pdr em
perigo a safide das pessoas e sem prejudicar
o ambiente e, por outro lado, as relativas
ao estabelecimento de planos e de progra-
mas de gestdio de residuos e de residuos
toxicos e perigosos. Enquanto as primeiras
poderdo considerar-se regras de direito
«material», as segundas revestirio um
caricter «processual» ou de planificagio
politica. Assim, aplicar as disposi¢des rela-
tivas as medidas de gestio ndo implicaria a
aplicagdo das disposi¢des relativas 4 elabo-

ragio e 4 comunica¢io de planos e de
programas, e, inversamente, a aplica¢io
das disposi¢des relativas aos planos e
programas ndo implicaria o cumprimento
das disposi¢bes relativas 4 adopcdo de
medidas de gestio.

A Comissfio considera, ao contrério, que a
gestdo correcta de residuos implica neces-
sariamente que sejam depositados ou eli-
minados segundo um plano.

62. Associo-me 4 interpretagio da Comis-
sdo: seria totalmente absurdo que um
Estado-Membro pudesse considerar que
deu cumprimento 4s disposicdes das direc-
tivas porque, por um lado, elaborou planos
de gestéo de residuos e, por outro, eliminou
esses residuos sem pdr em perigo a satde
humana e sem prejudicar o ambiente, mas
sem se sujeitar minimamente a esses planos.

63. Assim, considero que a obrigagdo de os
Estados-Membros tomarem as medidas
Hecessirias para garantir que os residuos
sejam eliminados, sem criar riscos para a
agua, o ar ou o solo, nem para a fauna ¢ a
flora, sem causar incomodos por ruido ou
cheiros e sem causar danos aos locais ¢ as
paisagens, tudo a fim de preservar a satde
humana e o ambiente (artigo 4.° da Direc-
tiva 75/442), compreende necessariamente
a obrigacdo de sujeitar essas medidas aos
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planos de gestdo previstos pela referida
directiva.

64. No que diz respeito 4 realidade do
incumprimento, o Governo grego alega em
sua defesa que a quantidade de residuos
solidos que continua a ser descarregada no
Kouroupitos foi reduzida de modo signifi-
cativo. Essa redugdo tornou-se possivel
mediante a abertura ou a ampliagio de
quatro locais para enterrar residuos (situa-
dos nos municipios de Sfakia, Kalyves,
Selino e Kissamo) e pela introdugio de
um sistema de triagem e de reciclagem do
papel. Além disso, foi iniciado um pro-
grama experimental de recolha de aluminio
e foram realizados planos para a criagdo de
um centro regional de reciclagem. Um
estudo efectuado pela escola politécnica
de Creta constata uma fraca presenca de
substdncias toxicas (dioxina e furanos) na
zona de Kouroupitos e num raio de dois
quilémetros,

65. Considero, como a Comissio, que o
conjunto das medidas adoptadas pelas
autoridades gregas constituem apenas uma
execucdo parcial e fragmentaria do arti-
g0 4.° da Directiva 75/442.

66. Como o proprio Governo grego
admite, as descargas de residuos solidos
na zona de Kouroupitos prosseguem.
Assim, continua a verificar-se «a polui¢do
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do mar, em especial quando a corrente do
Kouroupitos transborda», «a proliferacdo
de roedores e de insectos de todas as
espécies», «os odores fétidos», «a degrada-
¢do de um local de uma ‘beleza excepcio-
nal’, finica costa da regiio rochosa de
Akrotiri» 20, Como a Comissdo sublinhou,
pode citar-se a seguinte passagem do
mesmo estudo técnico, invocada pelo
Governo grego2%;

«... verificaram-se na zona de Kouroupitos

concentracdes elevadas de diferentes subs-
tdncias toxicas, tais como os hidrocarbo-
netos aromAticos policiclicos, policlorobi-
fenilos, dibenzoparadioxinas policloradas,
dibenzofuranos policlorados e metais pesa-
dos. A contaminacio por estas substincias
perigosas & consideravel na zona do Kou-
roupitos e diminui com a distdncia.»

Finalmente, o Governo grego ndc provou
que as medidas tomadas até ao presente se
inscrevem num plano de gestdo de residuos
solidos da regido.

67. O Governo grego salienta as dificulda-
des que teve que ultrapassar para poder
escolher um terreno apropriado para enter-

20 — Segundo a queixa apresentada em 22 de Setembro
de 1987 — que o Governo grego nunca conteston quanto
a0 mérito — constante do relatério para a audiéncia do
processo C-45/91, j4 referido.

21 — Erevelador que esse estudo seja intitulado «Environmental
impact of uncontrolled solid waste combustion in the
Kouroupitos» (Impacto ambiental da incineragdo incon-
trolada de residuos solidos no Kouroupitos).
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rar residuos, susceptivel de substituir a
ravina do Kouroupitos. Entre essas dificul-
dades refere a existéncia de um vasto lengol
freatico, a proliferagdo de povoacdes dis-
persas e a abundédncia de locais arqueo-
légicos, paisagens naturais e monumentos.
Enumera, em seguida, os diversos inquéri-
tos que teve que efectuar antes de poder
escolher o local denominado Strongylo
Kefali.

68. As explicagdes do Governo grego refe-
rem-se ds diligéncias que, no melhor dos
casos, constituem uma fase prévia d execu-
cdo das obrigac¢es impostas pelo artigo 4.°
da Directiva 75/442, sem que possam
assemelhar-se, pela prépria natureza, a essa
execucdo.

69. Nestas condicdes, ha que, em meu
entender, declarar que a Repfiblica Helé-
nica violou o artigo 171.°, n.° 1, ao nio
executar o acdrddo de 7 de Abril de 1992,
no que diz respeito ds obrigacdes decorren-
tes do artigo 4.° da Directiva 75/442.

d) Quanto a execugio da obrigacio de
estabelecer um plano de eliminacio de
residuos (artigo 6.° da Directiva 75/442)

70. A Comissdo considera que a Repiiblica
Helénica ndo deu cumprimento a obrigagio

de estabelecer um plano de eliminacio de
residuos sélidos na regido de Chania.

71. O Governo grego alega que, em 27 de
Outubro de 1997, adoptou as Resolucoes
Ministeriais n.°° 114218 e 113944, relati-
vas 4 criagdo de um quadro de projectos ¢
programas de gestdo de residuos sélidos e
ao plano nacional de gestio de residuos
s6lidos22, Em 25 de Novembro de 1997,
foi adoptado o plano de gestiio de residuos
da regido de Chania que, segundo o
Governo grego, ¢ aplicavel quer aos resi-
duos solidos, quer aos residuos toxicos e
perigosos. Esse plano de gestdo retoma o
conjunto dos planos e programas de acgio
individuais que tinham sido adoptados
antes dessa data.

72. Para a Comissdo, o documento de 25 de
Novembro de 1997 ndo constitui um
plano, na acep¢ido do artigo 6.° da Direc-
tiva 75/442 ou do artigo 12.° da Directiva
78/319, mas um estudo prévio para o
estabelecimento desse plano. Mais do que
decisGes respeitantes d eliminagio de resi-
duos, ele contém um conjunto de propostas
para cada uma das unidades territoriais que
compdem o distrito.

73. Da minha parte, limitar-me-ei a reme-
ter para o preAimbulo e para o préprio texto
{pp. 14 ¢ 15 do primeiro volume), sem uma
analise exaustiva do documento. Af admite-
-s¢, como sublinhou a Comissdo, que o

22 — Jornal Oficial da Repiiblica Helénica, scgunda série,
n.” 1016, de 17 de Novembro de 1997,
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estudo tem um caricter preliminar e «para
o completar sera necessario elaborar todos
os relatorios previstos».

74, Nestas condicdes, deve considerar-se
que o documento de 25 de Novembro
de 1997, no que diz respeito aos residuos
solidos, ndo contém especificacdes suficien-
tes quanto aos tipos e as quantidades de
residuos a eliminar, ds normas técnicas
gerais, aos locais apropriados para o seu
 tratamento e a sua eliminagdo ou deposito,
¢ outras disposicbes especiais para que
possa set considerado um plano, na acep-
¢do do artigo 6.° da Directiva 75/442. No
que se refere aos residuos toxicos e perigo-
sos, também ndo contém especificacdes
quanto aos tipos e as quantidades de
residuos a eliminar, aos métodos de elimi-
nacio, aos centros de tratamento especia-
lizados e aos locais de deposito apropria-
dos, de modo a poder considerd-las como
uma execucio das disposi¢des do arti-
go 12.° da Directiva 78/319.

e) Quanto a execugdo da-obrigacdo de
eliminar os residuos tbxicos e perigosos
sem por em perigo a safide humana e sem
prejudicar o ambiente (artigo 5.° da Direc-
tiva 78/319) :

75. Segundo o Governo grego, desde 1996
deixaram de ser descarregados no Kourou-
pitos residuos toxicos e perigosos, tendo
sido confiados a uma empresa privada que
os transfere para o estrangeiro para serem
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tratados. O mesmo sucede em relagdo aos
residuos dos hospitais, que sdo carregados
num veiculo . especial e conservados em
cAmara frigorifica até 4 sua incineragdo por
pirolise. No que respeita aos sedimentos de
depositos de hidrocarbonetos, o Governo
grego garante que sdo armazenados num
lugar apropriado, aguardando que sejam
enviados para o estrangeiro. Os Oleos
minerais usados sdo entregues 4 adminis-
tracdo local para serem transportados para
uma fabrica de regeneracdo, ao passo que
os camibes-cisterna ja nfio depositam o
contetido das fossas sépticas no Kouroupi-
tos, tendo sido construida em Chania uma

‘instalacdo de depuragdo biologica.

Em suma, segundo o Governo grego, a
eliminacdo de residuos toxicos e perigosos
na regido de Chania é feita em conformi-
dade absoluta com a Directiva 78/319,
visto que foram tomadas as medidas neces-
sarias para preservar a safide humana e o
ambiente.

76. A Comissdo sustenta que -as medidas
tomadas pela Reptblica Helénica tém
caracter fragmentario e sfo limitadas no
tempo. Com efeito, nada prova que todos
os residuos perigosos da regido sejam
sempre transferidos para o estrangeiro. O
Governo grego também ndo prova que
todos os residuos dos hospitais sdo envia-
dos para o incinerador por pirdlise. Final-
mente, as medidas adoptadas ndo obede-
cem a um plano ou a um programa global -
de eliminacio de residuos toxicos e perigo-
$0S. .
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77. Considero que, no ambito de uma
ac¢do intentada nos termos do arti-
go 171.°, incumbe ao Estado-Membro
arguido provar que executou adequada-
mente o acérddo proferido por violaciio do
Tratado. Nesse caso, a Comissdo pode
limitar-se a assinalar as obrigacdes cujo
cumprimento ndo foi integralmente
demonstrado. O mesmo sucede, por maio-
ria de razéio, quando, como no caso em
apreco, a disposi¢io comunitiria imp&e ao
Estado-Membro a obrigaciio de comunicar
d Comissio as medidas tomadas. Ha,
assim, que declarar-se verificado o incum-
primento. Com efeito, «acgbes materiais
parciais ou regulamentac¢des fragmentarias
ndo satisfazem a obrigagio que incumbe a
um Estado-Membro de estabelecer um
programa global com vista a alcancar
certos objectivos...» 23,

78. Em qualquer caso, nio foi demons-
trado que as diligéncias efectuadas pelas
autoridades gregas obedecam a um plano
ordenado e estavel de eliminagdo de resi-
duos tbxicos e perigosos, como exige o
artigo 12.° da Directiva 78/319. Como
indiquei anteriormente (v., supra, n.° 62),
a obrigacdo de eliminar os residuos em
conformidade com as Directivas 75/442 e
78/319 implica que essa climinagio se faga
de acordo com os planos e programas
estipulados por essas directivas.

79. Por estas razdes, devo concluir que a
Repiiblica Helénica ndo deu integral cum-
primento 4 obriga¢fio de eliminar os resi-
duos toxicos e perigosos da regido de

23 — Acbrdio de 28 de Maio de 1998, Comissio/Espanha
(C-298/97, Colect., p. 1-3301, n.° 16).

Chania, em conformidade com as disposi-
¢oes do artigo 5.° da Directiva 78/319.

f) Quanto ao cumprimento da obrigagio de
estabelecer ¢ manter em dia programas
para a eliminacdo de residuos toxicos e
perigosos (artigo 12.° da Directiva 78/319).

80. No que diz respeito 4 obrigagdo de
estabelecer um programa de eliminacio dos
residuos toxicos e perigosos para a regido
de Chania, o Governo grego alegou que o
documento de 25 de Novembro de 1997
(v., supra, n.° 71) tem por objecto a
planificagdo quer dos residuos solidos, quer
dos residuos toxicos e perigosos.

Relativamente ao tratamento desta ques-
tdo, remeto para a epigrafe correspondente
ao cumprimento do acdrdio de 7 de Abril
de 1992, no que se refere ao artigo 6.° da
Directiva 75/442.

C — Quanto a aplicagio do artigo 171.°,
1n.° 2, do Tratado

81. A principal questio que convém aqui
esclarecer diz respeito A fixagio da sangdo
pecunidria compulséria de quantia progres-
siva ou de quantia fixa que deve, sendo
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caso disso, aplicar-se ao Estado-Membro
demandado. Visto que ¢ a primeira vez que
o Tribunal de Justica & chamado a apreciar
esta questdo, & conveniente, em primeiro
lugar, analisar a questio dos limites no
tempo para aplicar sangdes, bem como as
fungBes que, no Ambito deste processo,
incumbem, respectivamente, 4 Comissdo e
ao Tribunal de Justica. J4 referi que essas
questdes estdo intimamente ligadas 4 natu-
reza juridica deste instituto.

a) Quanto 3 retroactividade das disposi¢des
do artigo 171.°, n.” 2

82. Como ja referi anteriormente, o
Governo helénico considera ilegal a aplica-
¢do retroactiva do processo do arti-
go 171.°, n.° 2. Segundo este Governo,
tendo em conta o facto de que o processo
administrativo prévio se iniciou em 11 de
Outubro de 1993 (v., supra, n.° 16), isto &,
antes da entrada em vigor do Tratado de
Maastricht, e que o novo texto do arti-
go 171.° prevé a imposi¢do de sangdes
econdmicas significativas, tratar-se-ia de
um caso de aplicagdo retroactiva de uma
regra vinculativa, o que €& contrario ao
principio geral «nulla poena sine lege»,
consagrado pelo Tribunal de Justica no seu
acbrdio Alpha Steel/Comissdo 4.

83. Ora, o processo Alpha Steel/Comissdo,
invocado pela demandada, é mais ftil para

24 — A%éig';io de 3 de Margo de 1982 (14/81, Recueil, p. 749,
. X
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ilustrar a argumentagdo que proponho. B
certo que nesse litigio, o Tribunal de Justica
admitiu, ainda que indirectamente, a exis~
téncia no direito comunitério do principio
geral «nulla poena sine lege». Todavia,
pretendeu essencialmente esclarecer que
nem toda a disposicio que impde um
encargo pecuniirio a um particular consti-
tui necessariamente uma sangdo. Nesse
processo estavam em causa determinadas
disposicées da Decisdo n.° 2794/80/CECA
da Comissdo, de 31 de Outubro de 1980,
que institui um regime de quotas de pro-
duciio de aco para as empresas da inddstria
sidertirgica 25, Essas disposi¢bes beneficia-
vam as empresas que preenchessem deter-
minadas condi¢bes e excluiam dos referidos
beneficios — e, comparativamente, preju-
dicavam — as outras empresas. O Tribunal
de Justica afirmou, com razdo, que essas
disposi¢des ndo constituiam, de modo
algum, uma san¢do relativamente as
empresas que ndo preenchessem as condi-
¢des, pelo que nio podiam violar o princi-
pio «nulla poena sine lege». :

84. Por outras palavras, so as medidas que
podem ser qualificadas como sangdes, no
sentido estrito, merecem a protecgdo espe-
cial reconhecida na esfera penal e nio
qualquer disposi¢do que tenha consequén-
cias desfavoraveis para o patriménio de
uma pessoa determinada. No processo
Alpha Steel/Comissdo, o prejuizo econo-
mico provinha da concessdo de melhores
condicBes ds empresas concorrentes no
ambito de uma acgio de promogio indus-
trial. No presente processo, o prejuizo
pecunirio que o Estado demandado pode
vir a sofrer deve ser considerado uma

25 —JOL291,p. 1.
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injungdo de respeitar a ordem juridica
comunitiria e ndo uma pena ou uma
sangdo.

85. Em suma, tratando-se de uma nova
medida destinada a favorecer a execucio de
acorddos declarativos de incumprimento
proferidos pelo Tribunal de Justica ao
servico da materializagio da legalidade
comunitéria, a aplicagdo das sangées pre-
vistas pelo artigo 171.° nio estd sujeita ao
principio da néo retroactividade da norma
penal. As medidas coercivas devem ser
consideradas instrumentos processuais
acessorios em relacdo ao primeiro acérdio
declarativo da infraccio e ndo normas de
caracter penal ou equiparadas.

b) Quanto s fungdes da Comissdo e do
Tribunal de Justica no 4mbito do processo
do artigo 171.°, n.° 2

86. O artigo 171.°, n.° 2, limita-se a pre-
ver, de forma muito sucinta, que, sem
prejuizo do procedimento administrativo
prévio 26, a Comissdo pode submeter o caso
ao Tribunal de Justica ¢ indicar o montante
correspondente 4 sangdo pecuniaria que
considerar adequada as circunstancias, ao
passo que € ao Tribunal de Justica que
compete aplicar eventualmente a sangio, se
considerar que o Estado-Membro em causa
ndo executou o seu acdrddo. O legislador
nada mais acrescentou. A delicada tarefa de
conceber critérios de calculo das sancdes
compulsérias foi delegada em bloco no

26 — Que ¢ idéntico ao previsto pelo artigo 169.° do Tratado,
com a diferenga de que, no parecer fundamentado, a
Comissio deve cspcci?icnr os pontos em que o Estado-
-Membro ndo exccutou do acérdio do Tribunal de Justica.

Tribunal de Justica, com a colabora¢io da
Comissdo, 4 qual incumbe fazer uma
primeira estimativa. Ndo contesto a gravi-
dade das dificuldades politicas que impedi-
ram os negociadores do Tratado de Maas-
tricht de chegarem a uma solucdo mais
satisfatoria, nem tdo pouco defendo a tese
ingénua segundo a qual a fungio jurisdi-
cional se limita a aplicacio de normas
juridicas preexistentes ao caso concreto.
Desejo, contudo, exprimir o incomodo que
sinto ao verificar que houve um abandono,
a favor do 6rgfio encarregado de dirimir os
litigios na Unido, do poder de instaurar um
regime que, definitivamente, deve suprir a
falta de eficicia de outros instrumentos,
essencialmente politicos, para levar os
Estados-Membros a respeitar a ordem
juridica comunitaria.

Dito isto, passo agora a examinar o regime
de fixagdo das sangdes compulsérias pre-
visto no artigo 171.° n.° 2, em especial, o
ambito das competéncias da Comissdo e do
Tribunal de Justica a este respeito.

87. De acordo com esta disposi¢do, a
Comissdo indicard o montante da quantia
que considerar adequada 4s circunstancias
e o Tribunal de Justiga aplicara, se for caso
disso, uma sangdo, se considerar que houve
incumprimento. Este paragrafo ndo estabe-
lece, assim, nenhuma ligagio entre o poder
de indicar, que tem a Comissdo ¢ o de
aplicar, que cabe ao Tribunal de Justica.
Todavia, ndo creio que se trate de poderes
totalmente autébnomos, no sentido de que o
Tribunal de Justiga possa afastar-se, sem
mais, do dmbito e do montante da proposta
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da Comissdo. Isso, pelas quatro seguintes
razoes.

88. Em primeiro lugar, porque, se o
pudesse fazer, isto &, se o Tribunal de
Justica fosse completamente livre de, por
si, aplicar ou ndo uma sanc¢do pecunidria e
fixar o seu montante, a fungdo da Comis-
sdo, uma vez intentada a accfo, reduzir-se-
-ia 4 de um amicus curiae, que proporia,
segundo o seu melhor entendimento, uma
solucdo. Esse mesmo poder cabe, de qual-
quer forma, as outras partes eventualmente
intervenientes, ou seja, os Estados-Mem-
bros e as outras instituicdes. Julgo que se o
Tratado estabelece que, intentada a acgdo
nos termos do artigo 171.°, a Comissio
deve indicar o tipo e o montante da sangdo
que considerar adequada, deve querer sig-
nificar algo mais do que simplesmente
obrigar a Comissdo a informar o Tribunal
de Justica sobre um aspecto essencial do
procedimento. Uma vez que o Tratado a ela
se refere especificamente, a proposta da
Comissdo deve ter um peso juridico maior
do que aquele que & reconhecido as alega-
¢Bes ou as observacdes escritas dos interve-
nientes em juizo.

89. A segunda razdo prende-se com a
propria natureza do processo do arti-
go 171.°, n.° 2. Como ja sublinhei, a
finalidade deste processo ndo & punir o
Estado-Membro pelo seu incumprimento
mas inciti-lo a executar um acbdrdio. A
Comissdo goza, a este respeito, de um
amplo poder discricionario, no sentido de
que nio tem qualquer obrigagio de reagir
perante uma infrac¢do ao artigo 171.°%,
n.° 1. Com efeito, quando decide intentar
ou nio uma acgiio, a Comissdo deve ter em
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conta ndo apenas consideragdes juridicas,
mas, igualmente, elementos de oportuni-
dade politica. Ora, o facto de aplicar e de
quantificar uma sangdo pecunidria compul-
sbria também ndo pode ser alheio a apre-
ciacdes de oportunidade politica. Vistas
assim as coisas, seria contrario 4 economia
do artigo 171.° que a Comissdo fosse, por
um lado, a dona do processo — visto que
s6 a ela compete a decisdo de iniciar este
processo € o poder de lhe por termo,
mediante desisténcia — e, ao mesmo
tempo, a sua proposta de sangdo fosse
apenas uma simples sugestdo, sem o0 menor
efeito sobre o acorddo que, a seu tempo, 0
Tribunal de Justica vier a proferir.

90. A terceira razdo ndo é mais do que um
corolario da segunda. O legislador comu-
nitario ndo quis criar um regime rigido, por
forca do qual a cada tipo de incumpri-
mento corresponderia uma sangdo preesta-
belecida. Ndo sendo esse o caso, a decisdo
relativa 4 sangdo e ao seu montante com-
porta necessariamente, ainda que de forma
parcial, uma opg¢do de natureza politica. A
Comissdo parece ter decidido concretizar
essa opgdo, quanto 4 fixacdo do montante
da san¢do, ao formular um critério de
«gravidade do incumprimento». Ora, se se
aceitar a tese de que a imposicdo e a
quantificacio da sangdo pecunidria com-
pulsbria incumbem de modo soberano ao
Tribunal de Justica, apos ter ouvido a
Comissdo, a apreciagio de consideragdes
de oportunidade de politica seria trans-
ferida para este drgdo jurisdicional, o que
perturbaria gravemente a reparti¢io de
competéncias entre as instituicdes da
Unido. Qual é a legitimidade do Tribunal
de Justica para decidir que a violagdo
reiterada das disposi¢des das directivas
sobre os residuos, em causa no presente
processo, & mais ou menos grave do que a
das disposicées da Directiva 89/48/CE
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sobre o reconhecimento de diplomas do
ensino superior?” e em que medida? 28,

91. A quarta razdo é de natureza pura-
mente processual, mas nem por isso menos
importante. Se o Tribunal de Justica
gozasse de liberdade total para impor e
fixar a sancdo que considerasse adequada
sem ter em conta a proposta da Comis-
sfio — que constitui logicamente o objecto
do debate contraditério — que seria dos
direitos da defesa?

92. Por outro lado, ndo & menos certo que
o artigo 171.° tdo pouco prevé que o
Tribunal de Justi¢a esteja vinculado pela
proposta da Comissdo. Quais sdo entdo os
limites do poder do Tribunal de Justica?
Para responder a esta questdio & necessério,
em primeiro lugar, analisar o contefido da
proposta da Comissdo.

93. Parece logico que, na sua proposta, a
Comisso se pronuncie necessariamente
sobre: a) a oportunidade ou a inoportuni-

27 — Directiva do Conselho, de 21 de Dezembro de 1988,
relativa a um sistema geral de reconhecimento de diplomas
de ensino superior que sancionam formagdes profissionais
com uma duragiio minima de trés anos (JO 1989,

p. 16}, que estd em causa no processo C-197/98, Comissio/
Grécia, igualmente relativo a uma aplicagio do arti-
go 171.°

28 —De um ponto de vista estritamente juridico, qualquer
inexecugdo de um acordio do Tribunal de Justiga tem, de
facto, a mesma gravidade, a que corresponde, passe a
redundincia, i incxecugio de uma decisio de caricter
obrigatorio {v., neste sentido, o ponto 3.1, primeiro
paragrafo, da segunda comunicagio, n.%* 13 ¢ 14, supra.

dade de impor uma san¢do2%; b) o tipo de
sancdo que €& conveniente aplicar (uma
quantia fixa ou uma quantia progressiva)
e, c) o montante que considera adequado as
circunstincias. No que diz respeito a este
Gltimo aspecto, a Comissdo deve justificar
devidamente as razdes por que considera
que a sangdo proposta & adequada 4s
circunstincias do caso em aprego.

94. Em meu entender, na medida em que
cada uma das opcdes da Comissio com-
porta inevitavelmente uma apreciagio de
oportunidade, o exame que ao Tribunal de
Justica compete efectuar nio deve ir aléem
do que efectua relativamente a actos de
uma autoridade comunitaria praticados
com base em aprecia¢des complexas.

Nesses casos, a jurisprudéncia do Tribunal
de Justi¢a reconhece a autoridade comuni-
taria um largo poder de apreciagdo cujo
exercicio esti sujeito a um controlo jurisdi-
cional limitado, o que implica que o juiz
comunitirio ndo pode substituir a aprecia-
¢io dos elementos de facto dessa autori-
dade pela sua. O juiz comunitério limita-se,
nesses casos, a examinar a materialidade
dos factos e as qualificagdes juridicas que a
autoridade comunitiria deduz desses factos
e, em especial, se a ac¢iio dessa autoridade
ndo estd viciada de erro manifesto ou de

29 — Neste sentido, nio creio :]uc seja necessario atribuir grande
importincia_ao conteiido do artigo 171.° que parece
exigir que a Comissiio indique a imposigio de umna sangio.
Em qualquer caso, para respeitar essa interpretagio da
disposi¢io bastaria que a Comissio propusesse uma
sangio simbolica.
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desvio de poder, ou, ainda, se nio ultra-
passa manifestamente os limites do seu
poder de apreciagio 39,

95. Ora bem, ja no contexto dos presentes
autos, ha que concluir que, por sua natu-
reza, o exercicio do juizo de oportunidade
exigido pelas trés especificagdes do n.® 93
estd sujeito a controlo limitado do juiz
comunitario. O Tribunal de Justica ndo
deve, portanto, substituir a apreciagdo da
Comissdo pela sua, a fim de nfo subverter a
esséncia da sua funcio jurisdicional. Deve,
evidentemente, verificar a materialidade
dos factos e assegurar-se de que a proposta
de sangdo ndo estd viciada de um erro
manifesto. E mais improvavel que o simples
facto de indicar uma sangdo e o seu
montante possa constituir uma violagfo,
como, por exemplo, o desvio de poder,
ainda que se considere esse facto numa
perspectiva puramente objectiva, ou impli-
que um excesso manifesto dos limites do
poder de apreciacdo que pertence 4 Comis-
sdo. O controlo jurisdicional de uma pro-
posta de san¢do desta natureza deve sobre-
tudo ter por objecto o respeito dos princi-
pios da proporcionalidade e da 1gualdade
de tratamento 31,

96. De acordo com jurisprudéncia cons-
tante, para se determinar se uma disposi¢do

30—V, em especml os acordaos de 13 de Julho de 1966

Consten ¢ Grundig/Comissdo (56/64 e 58/64, Recuell

p. 429); de 22 de Janeiro de 1976, Balkan-] Import Export

(55175, Recueil, p. 19, n.° 8); de’ 14 de Julho de 1983,

Ghrgaard e Delvaux/Comissio (9/82, Recueil, p. 2379

n.° 14); de 15 de Junho de 1993, Matra/Comisso

(C 225/91, Colect., p. 1-3203, n.* 24 e 25); e de § de

Maio de 1998 Nanonal Farmers’ Union ¢ o. (C- 157/96
Colect., p. 12211 n.° 39).

31 — No mesmo sentido, ver ponto 1, segundo pardgrafo, da
segunda comunicagdo (supra, n.° 14).
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de direito comunitario & conforme com o
principio da proporcionalidade importa
verificar se os meios que utiliza sdo aptos
para realizar o objectivo visado e se ndo
vdo para além do necessirio para o atin-
gir32, No que se refere ao processo do
artigo 171.° n.° 2, o Tribunal de Justica
deve verificar se, no ambito do amplo
poder de apreciacdo que qualquer aprecia-
¢do de oportumdade implica, a proposta da
Comissdo & adequada e ndo & despmpor—
cionada em relagdio ao objectivo que lhe €
proprio, que consiste em incitar, de forma
eficaz, o Estado-Membro demandado a
executar o acérddo por incumprimento do
Tratado em questio.

97. De igual modo, segundo jurisprudéncia
do Tribunal reiterada, a proibicdo de
qualquer discriminacdo exige que situagdes
comparaveis ndo sejam tratadas de maneira
diferente, a menos que uma diferenciagio
se justifique objectivamente 33, No quadro
do presente processo, o Tribunal de Justica
deve velar para que san¢des diferentes nio
sejam aplicadas a situagbes de incumpri-
mento, que, em principio, sdo comparaveis,
a menos que a Comissio fundamente
devidamente essa diferenciacdo.

98. Tais sdo, em meu entender, os contor-
nos em que deve situar-se o controlo
jurisdicional da proposta prevista no arti-
go 171.°, n.° 2: reconhecendo um amplo
poder discricionario 4 Comissdo quanto ao
juizo de oportunidade que a proposta
inevitavelmente comporta, o exame do
Tribunal de Justica terd um caracter limi-

32—V, entre numerosos outros acorddos, o de 8§ de Abril
de 1992, Mignini (C-256/90, Colect., p. I-2651, n.° 16).

33 — V., por exemplo, o acérddo de § de Outubro de 1994

Alemanha/Conselho (C-280/93, Colect., p.1-4973, n. 67)



COMISSAO / GRECIA

tado, nio podendo, em qualquer caso,
substituir a aprecia¢do contida na proposta
da Comissdo pela sua. Pela propria natu-
reza da proposta, esse exame limitado
incidira sobre a existéncia de erro mani-
festo de apreciacdio e sobre o respeito dos
principios da proporcionalidade e da igual-
dade de tratamento.

99. Nesta altura, estou em condicdes de
emitir um parecer sobre a proposta de
sangdo formulada pela Comissio.

¢) Quanto a proposta de san¢io formulada
pela Comissdo.

100. Em nome da transparéncia, a Comis-
sdo tornou piblicas duas comunicacdes,
respectivamente, sobre a aplicagiio do arti-
go 171.° do Tratado e sobre o método de
célculo da sangdo pecunidria compulséria
prevista nesse artigo. Pela prépria natureza
do processo em causa, ndo ha que emitir
um juizo global sobre a legalidade dos
critérios contidos nesses dois documentos,
mas apenas que examinar se, na sua
aplicagdo ao caso concreto, os limites que
referi anteriormente foram respeitados. Isto
ndo quer dizer, evidentemente, que consi-
dero que estas comunicages sejam com-
pletamente desprovidas de efeitos juridicos.
Ao contrario, penso que vinculam suficien-
temente a instituigio de onde emanam para
lhe impor a proibigio de «venire contra
factum proprium», cujo desrespeito
podera, sendo caso disso, ser invocada

judicialmente enquanto expressdo possivel
do principio da ndo discriminagdo 34.
Quanto ao resto, nada se ganharia em
transparéncia se a Comissdo ndo se consi-
derasse vinculada pelas suas comunica-
¢Bes 33,

101. No que se refere ao conjunto das
obrigag¢des decorrentes do acérdio de 7 de
Abril de 1992, a proposta inicial da
Comissdo continha os seguintes pedidos:

a) que fosse aplicada uma sangio a Repii-
blica Helénica;

b) que essa sangdo assumisse a forma de
uma sangdo pecuniaria compulsoria;

c) que a quantia correspondente a essa
san¢do pecuniaria compulsoria fosse
fixada em 24 600 euros por dia, a
partir da data da pronfincia do acordio
até ao dia em que o Estado demandado
tivesse executado integralmente o acor-
dao declarativo do incumprimento.

34 — Foi o que o Tribunal de Justiga afirmou no ambito do
contencioso da fungio piblica. V., entre outros, os
acordios de 30 de Janeiro de 1974, Louwage/Comissio
(148/73, Colect., p. 81, n.° 12); e de 29 de Margo de 1984,
Buick/Comissio (25/83, Recueil, p. 1773, n.° 15).

35 — Neste sentido, no que diz respeito d politica de auxilios de
Estado, v., Jestaedt, T., ¢ Hisemeyer, U, «Die Bindungs-
witkung von Gemeinschafisrahmen und Leitlinien im EG-
-Beihilfenrecht», Europdische Zeitschrift fiir
Wirtschaftsrecht, 1995, p. 787 e scgs.

I-5083



CONCLUSOES DE D. RUIZ-JARABO — PROCESSO C-387/97

Essa quantia resulta da multiplicacdo do
montante fixo de base (500 euros) pelos
coeficientes de gravidade (6) e de duragéo
(2) estabelecidos e, finalmente, pelo coefi-
ciente designado «capacidade de paga-
mento» do Estado demandado (4,1) 3.

102. O Tribunal de Justica convidou, por
escrito, a Comissdo, a tomar em conside-
racdo a hipdtese de cada uma das infrac-
¢des imputadas 4 Repablica Helénica, ter
um caracter auténomo e, indicar, relativa-
mente a cada uma, os coeficientes de
gravidade e de duragdo correspondentes.

103. Na sua resposta, a Comisso indicou e
justificou os coeficientes de gravidade
seguintes:

— coeficiente
posto no
75/442;

4, pela infracgdo ao dis-
artigo 4.° da Directiva

— coeficiente 2, pela infracgdo ao dis-
posto no artigo 6.° da Directiva
75/442;

— coeficiente 1, pela infracgdo ao dis-
posto no artigo 5.° da Directiva
78/319;

36 — 500 x 6 x 2 x 4,1= 24 600.
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— coeficiente 1, pela infraccdo ao dis-
posto no artigo 12.° da Directiva
78/319.

A Comissio atribuiu a cada uma das
infraccdes o mesmo coeficiente de duragio,
ou seja, 2.

A aplicagdo de cada um desses coeficientes
ao montante de base (500) multiplicado
pelo coeficiente «capacidade de paga-
mento» (4,1) perfaz um total de 32 800
euros 37 por dia, relativamente ao conjunto
das infraccdes, a pagar, no que diz respeito
a cada uma das obrigacdes, igualmente a
partir da data da prontincia do acorddo que
pde termo ao litigio, até ao cumprimento
de cada uma das obrigacdes, consideradas
individualmente.

104. Confesso uma certa perplexidade
perante a posi¢do da Comissdo. Néo parti-

_ lho da sua afirmacéio de principio segundo

a qual, ao indicar um coeficiente de gravi-
dade e de duracio para cada uma das
disposicdes violadas da como resultado um
montante total superior ao que é aplicavel
ao conjunto das infracgdes, consideradas
globalmente. A Comissdo nido apresentou
qualquer razdo que justifique essa diferenca
de resultados. > . :

37 —
— . Artigo 6.° da Directiva 75/442: 500 x 2 x 2 x 4.1 =
82

. 00.
— Artigo 5.° da Directiva 78/319: 500 x 1 x 2 x 4.1
4 100.
—  Artigo 12.° da Directiva 78/319: 500 x 1 x 2 x 4.1
- 4100. :

Artigo 4.° da Directiva 75/442: 500 x 4 x 2 x 4.1 =
16 400
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Bem ao contrario, penso que, quando a
execuc¢do de um acdrdio declarativo de um
incumprimento abrange diferentes obriga-
¢bes que podem ser executadas separada-
mente, ¢ ndo apenas possivel mas igual-
mente desejavel que a proposta da Comis-
sdo e o acbérdio do Tribunal de Justica
indiquem a importincia relativa de cada
uma dessas obrigacBes para o calculo da
sancdo. Isso & perfeitamente conforme ao
objectivo do procedimento de sangio, que
nio é outro — repito — sendo o de incitar
o Estado-Membro recalcitrante a dar cum-
primento ao direito comunitario. Ora, a
possibilidade de uma execucfio parcial ou
gradual e a correlativa reducgdo da sancdo
situam-se na linha desse objectivo. Além do
mais, s6 uma indicacdo que tenha em conta
as diferentes obrigacdes, separaveis entre si,
permitird ao Tribunal de Justica graduar a
sangio proposta em fung¢do das obrigagdes
cuja violagdo foi declarada no processo
judicial. Finalmente, o tratamento indivi-
dualizado das obrigagdes aproxima o pre-
sente processo de um processo de execucio
de sentenca e afasta-se, a0 mesmo tempo,
do que pode ser considerada uma aprecia-
¢do politica do comportamento do Estado-
-Membro num sector determinado de actua-
¢do comunitaria.

10S. Assim, considero que & preferivel a
abordagem que consiste em apreciar sepa-
radamente a execugio de cada uma das
obrigagdes resultantes do acérddo declara-
tivo de incumprimento, na medida em que
apresentam um caricter suficientemente
autdbnomo para poderem ser executadas
separacdamente.

106. Como ja referi anteriormente,
entendo que as obrigacdes de estabelecer
planos e programas previstos nos arti-
gos 6.° da Directiva 75/442 e 12.° da
Directiva 78/319 sdo totalmente auténo-
mas no sentido de que podem dar lugar a
uma execucio separada, Nio & o caso das
obrigacbes decorrentes dos artigos 4.° da
Directiva 75/442 e 5.° da Directiva 78/319.
Com efeito, a obrigacio de os Estados-
-Membros tomarem as medidas necessarias
para garantir que os residuos, incluindo os
residuos tdxicos e perigosos, sejam elimi-
nados sem pdr em perigo a satide humana e
sem prejudicar o ambiente compreende a
obrigacdo de sujeitar essas medidas a um
plano ou a um programa (v., supra, n.°* 63
e 78).

107. Assim, o acérdio de 7 de Abril
de 1992 pode ser integralmente executado
através da eliminacdo adequada dos resi-
duos, incluindo os residuos toxicos e peri-
gosos, de acordo com os respectivos planos
ou programas, ao passo que a elaboragio
correcta desses planos ou programas —
enquanto obrigagdo autdénoma -~ consti-
tuird uma execugéo parcial.

108. No que diz respeito ao tipo de sancdo
pecunidria e ao montante que deve consi-
derar-se «adequado as circunstincias»,
recordo que deve necessariamente partir-se
da proposta da Comissdo, sujeita, sendo
caso disso, ao exame jurisdicional restrito a
que acima me referi. O problema reside no
facto de a Comissdo, no presente processo,
ter proposto dois montantes. Primeiro, uma
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san¢do pecuniaria compulsoria de 24 600
euros por dia, pela violagdo imputada 4
Reptiblica Helénica considerada global-
mente, e, em seguida, um conjunto de
sangdes pecuniarias compulsorias relativa-
mente ds disposi¢des individualizadas vio-
ladas, sancbes essas cujo montante total
atinge 32 800 euros por dia.

109. E compreensivel que a Comissdo
tenha preferido uma analise global e pro-
posto, na altura, uma sangdo em fungfo de
todas as disposi¢des cuja violagdo foi
declarada pelo Tribunal de Justica no seu
acodrddo. Todavia, nio compreendo por-
qué, na hipotese de individualizacdo das
infracgdes, a soma das diferentes sancdes
deva ser mais elevada — bastante mais
elevada — do que o montante considerado
adequado de acordo com o primeiro
método. A Comissdo limita-se — ji o
referi — a formular a este respeito uma
peticdo de principio38, Nestas condi¢des,
considero que a segunda proposta da
Comissio constitui, na realidade, uma nova
apreciagdo, que, ndo sendo justificada,
deve ser afastada, quer em nome do
principio da ndo arbitrariedade da acgio
administrativa, quer em nome do principio
da preferéncia, entre duas san¢bes adequa-
das, por aquela que & menos severa (como
emanagio do adagio «in dubio pro liber-
tate»).

38 — Na sua resposta escrita a pergunta do Tribunal de Justica,
a Comissio afirma, com efeito, que «a abordagem que
consiste em propor, eventualmente, coeficientes de gravi-
dade e de duragio, por disposigio infringida, levaria, no
caso de infracgio a diversas directivas ou disposi¢des, a
montantes que, somados, dariam como resultado uma
sangdo pecunidria compulséria total bastante elevada».
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110. Deve por isso examinar-se a proposta
da Comissdo de impor uma sangdo pecu-
nidria compulsoria de 24 600 euros por

dia.

111. Os critérios que a Comissio aplicou
para calcular esse montante sdo: a gravi-
dade da infrac¢fo, a duracio do incumpri-
mento e o factor «capacidade de paga-
mento».

Nio encontro, na escolha desses critérios,
nenhum elemento que revele erro manifesto
de apreciaciio ou inobservéncia dos princi-
pios da proporcionalidade ou da igualdade
de tratamento. Como acima expliquei, ndo
compete a0 juiz comunitario pronunciar-se
sobre a oportunidade da opcdo por este ou
aquele critério ou o modo como esses
critérios devem aplicar-se em concreto. Se
o juiz agisse dessa forma estaria a substituir
a apreciagio da Comissdo pela sua. Basta,
portanto, que o Tribunal de Justi¢a tenha a
convic¢do de que os critérios que a Comis-
sdo se propde utilizar sdo, entre numerosos
outros, adequados para atingir o objectivo
referido no artigo 171.°, n.°2. A este
respeito parece-me necessario fazer algu-
mas precisdes quanto ao caricter «ade-
quado» do método escolhido pela Comis-
sdo, indo além do que a mesma referiu na
sua segunda comunicacio.
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112. Se a finalidade altima do processo nos
termos do artigo 171.°, n.° 2, & realizar a
ordem juridica comunitaria — e ndo punir
um ilicito — o seu primeiro objectivo
consiste em vencer rapidamente a resistén-
cia do Estado-Membro recalcitrante, medi-
ante a coacgdo indirecta de uma sancdo
econbmica 3%, Para ser eficaz, essa sancio
deve ter em conta o nivel econdmico de
cada Estado. Assim, & perfeitamente justi-
ficado ajustar a sangido, utilizando um
critério de «capacidade de pagamento» 49,

113. Mais ténue parece ser a relacio que
possa existir entre o gran de vontade
contriria do Estado demandado*! e os
critérios de duragiio e de gravidade da
infrac¢do, escolhidos pela Comissio.
Nenhuma das duas comunicacées da
Comissdo refere claramente porque adop-
tou esses critérios, que apresentam uma
grande semelhanca com outros utilizados
em técnica penal. Se tiverem a mesma
justificagfio, julgo que deveriam ser decla-
rados contrarios 4 légica do artigo 171.°,
n.° 2. Com efeito, a sangfio compulséria
«tem como objectivo quebrar a resisténcia
d execugdo, obrigando o proprio devedor a
conformar-se (coac¢dio indirecta ou
‘astreinte’), o que ndo constitui a finalidade
da sangdio, que ¢ (independentemente dos
seus objectivos gerais) o preco de um

39 — Neste sentido, Diez-Hochleitner, J., «La respuesta del TUE
al incumplimiento de las sentencias del Tribunal de Justicia
por los Estados miembros», Revista de instituciones euro-
peas, 1993, pp. 837 a 899, em especial, p. 879,

40 — Embora possa estranhar-se que para calcular a «capaci-
dade de pagamento» de cada Estado-Membro, se tenha
tido em conta o niimero de votos desse Estado no Conselho
(v. o ponto 4 da segunda comunicagio da Comissio —
supra, n.° 14).

41 — A nogdo de «vontade», aplicada a um Estado, tem sempre
um cardcter metaférico. Assim, um incumprimento que
ndo possa ser imputado ds autoridades centrais de um
Estado continuari a ser considerado como um exemplo de
«vontade de incumprimento» por parte desse Estado,

comportamento ilicito ji4 consumado» 42,
Todavia, penso que pode preservar-se a
validade destes critérios, considerando que
traduzem ndo a graduacdo de uma pena em
fungdo da gravidade e da duracgio do delito
mas a relativa urgéncia do restabeleci-
mento, em cada caso, da ordem juridica
comunitaria. Por outras palavras, aumentar
o montante da sangfio pecuniaria compul-
sbria em funcio da gravidade e da duraciio
da infrac¢do significaria manifestar a von-
tade de que a celeridade da execucgdo de um
acorddo, que se prevé directamente propor-
cional ao montante da multa, seja maior
relativamente a violagBes persistentes de
interesses comunitirios importantes, do
que em relagdo a breves infraccbes a
normas materiais de menor importincia.
Assim encarados, os critérios de gravidade
e de duragdo parecem-me corresponder a
finalidade do artigo 171.°, que consiste em
obter o cumprimento o mais rapidamente
possivel.

114. No que diz respeito d aplicacio desses
critérios ao caso em aprego, a Comissio
estabeleceu um coeficiente de 6 sobre 20,
relativamente 4 gravidade e, de 2 sobre 3,
em relagdio 4 dura¢fio. As razdes apresen-
tadas pela Comissdo sio suficientes e
sitnam-se dentro da margem de apreciacio
de oportunidade que lhe deve ser reconhe-
cida, ndo se verificando, em principio, um
erro manifesto, nem que essas razdes sejam
desproporcionadas ou discriminatérias.

115. Assim, concluo a titulo provisério,
que a proposta da Comissdo de impor a
Repiblica Helénica uma sangio pecuniaria

42 — Garcia de Enterria, E., e Fernandez, T.-R, Curso de
derecho administrativo, vol. I, Madrid, 1989, p. 743.
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de 24 600 euros por dia para a obrigar a
cumprir o acoérddo de 7 de Abril de 1992 &
adequada 4s circunstincias, na acep¢do do
artigo 171.°, n.° 2, do Tratado.

116. Todavia, como acima expliquei, tanto
na proposta da Comissdo como no acodrdéo
do Tribunal de Justica, é preferivel uma
abordagem que permita considerar separa-
damente a execucio de cada uma das
obrigacdes decorrentes do acorddo decla-
rativo da infrac¢fio, desde que apresentem
um caricter suficientemente auténomo
para que possam ser executadas separada-
mente.

117. Para ser coerente com esta afirmacio,
deveria pronunciar-me sobre a importincia
relativa a atribuir a cada uma das infrac-
¢Oes. Para este efeito, apoiar-me-ei, uma
vez mais, no parecer emitido pela Comis-
sd0, a quem compete o juizo de oportuni-
dade que inevitavelmente essa apreciagdo
comporta. Na sua proposta de sangdes
individualizadas, a Comissdo chega a um
montante total em que as infrac¢Bes ds
diferentes disposi¢des tém o seguinte peso
relativo:

— pela infraccdo ao artigo 4.° da Direc-
tiva 75/442: 50%;

— pela infrac¢do ao artigo 6.° da Direc-
tiva 75/442: 25%;
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— pela infraccdo ao artigo 5.° da Direc-
tiva 78/319: 12,5%;

— pela infrac¢do ao artigo 12.7 da Direc-
tiva 78/319: 12,5%.

Expresso em euros por dia, equivale a:

— pela infracgio ao artigo 4.° da Direc-
tiva 75/442: 12 300;

— pela infracgdo ao artigo 6.° da Direc-
tiva 75/442: 6 150;

— pela infracgdo ao artigo 5.° da Direc-
tiva 78/319: 3 075;

— pela infraccdo ao artigo 12.° da Direc-
tiva 78/319: 3 07S.

118. Opino, de novo, que as razdes apre-
sentadas pela Comissdo, para atribuir esta
importancia relativa a cada uma das infrac-
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¢bes, se situam no dmbito do largo poder
discricionario de que disp&e neste contexto,
excepto no que se refere a infracgio ao
artigo 12.° da Directiva 78/319. Com
efeito, segundo esse artigo, os Estados-
-Membros estabelecerdo e manterio em
dia programas para a eliminacio dos
residuos toxicos e perigosos. Como expli-
quei anteriormente, o artigo 5.° da mesma
directiva, ao impor a obrigacdo de eliminar
esses residuos, prevé que essa eliminacéio
deve fazer-se em conformidade com um
programa. Nesta perspectiva, a execugio
da obriga¢do referida no artigo 5.° inclui
necessariamente a que & referida no arti-
go 12.° Nio € logico, portanto, atribuir a
mesma importincia relativa ao todo e a
uma parte do todo. Assim, é conveniente
reduzir o peso relativo da infracgo 4
obrigacdo de estabelecer programas relati-
vos ao tratamento de residuos toxicos, na
mesma propor¢io que a existente entre os
artigos 4.° ¢ 6.° da Directiva 75/442, isto &,
da unidade para a metade. No caso do
artigo 12.° da Directiva 78/319, scra neces-
sario passar de 12,5% para 6,25%. Se se
quiser evitar a reformatio in pejus, essa
reducdio da gravidade relativa determinara
uma redugiio proporcional do total da
infracgdo. O montante de 24 600 euros
por dia deve ser diminuido de 6,25%, isto
é, de 1 537,50 euros por dia. Isso deter-
mina a seguinte correcgio:

— pela infracgdo ao artigo 12.° da Direc-

tiva 78/319: 1 §37,50.

119. Por outro lado, com base nas regras
do raciocinio dedutivo, considero que ape-

nas se devem aplicar as sangdes relativas ds
obrigagtes de eliminagéio de residuos (arti-
gos 4.° da Directiva 75/442 e 5.° da
Directiva 78/319), visto que elas
incluem — tal como j4 referi — as obriga-
¢des de estabelecer planos e programas
{artigos 6.° da Directiva 75/442 ¢ 12.° da
Directiva 78/319). As sancbes relativas a
estas Gltimas obrigacdes, terdo unicamente
um caracter conceptual, no sentido de que
servirdo para calcular a reducido a efectuar
no caso de execugdo parcial, isto &, no caso
de o Estado demandado estabelecer os
planos e programas, sem eliminar os resi-
duos em conformidade com os mesmos.
Dai resulta que a sang¢do pecunidria com-
pulséria a aplicar deve configurar-se da
seguinte forma:

— pela infrac¢io ao artigo 4.° da Direc-
tiva 75/442: 12 300;

— pela infracgdo ao artigo 5.° da Direc-
tiva 78/319: 3 075.

Com a possibilidade de uma redugio de
6 150 euros por dia, no caso de execugiio
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parcial das obrigagBes decorrentes do arti-
go 6.° da Directiva 75/442, e de 1 537,50
euros por dia, pela eventual execugdo
parcial das obrigagdes decorrentes do arti-
go 12.° da Directiva 78/319.

120. Assim, proponho que seja imposta d
Reptblica Helénica uma sancio pecuniaria
compulsoria .de 15 375 curos por dia, a

VI — Conclusio

contar do dia da notificacdo do acorddo do
Tribunal de Justica e até 4 execucdo
integral do acorddo de 7 de Abril de 1992.

V — As despesas

121. Uma vez que proponho que a acgido
seja julgada integralmente procedente, a
Repiiblica Helénica deve ser condenada nas
despesas, nos termos do artigo 69.°%, n.° 2,
do Regulamento de Processo.

122. Em face do que precede, proponho que o Tribunal de Justica se digne:

1) declare que a Reptiblica Helénica ndo cumpriu o acorddo de 7 de Abril
de 1992, Comissio/Grécia (C-45/91), na medida em que persiste em nio -
cumprir as obrigacdes que lhe incumbem no que diz respeito 4 adopgio das
medidas necessarias para garantir que os residuos e os residuos toxicos e
perigosos sejam eliminados na regido de Chania sem pdr em perigo a satide
humana e sem prejudicar o ambiente e no que diz respeito ao estabelecimento
de planos ou programas para a eliminagdo de residuos e de residuos toxicos e

perigosos nessa regiao;
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imponha 4 Repiiblica Helénica uma sang¢fio pecuniaria compulsbria, no
montante de 15 375 euros por dia, a pagar a partir da data da notificacio do
acorddo que puser termo ao presente processo e até a cessacio das infraccoes;

condenar a Reptblica Helénica nas despesas.
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