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Introducio

1. Com o presente recurso, a Comissdo
pretende obter a anulacdo da Decisdo
1999/726/CE, de 7 de Outubro de 19992,
pela qual o Banco Central Europeu (a
seguir «BCE») criou um Comité Antifraude
responsavel pelo acompanhamento regular
das actividades exercidas pela Direccio de
Auditoria Interna do BCE, no imbito da
prevengdo da fraude e de outras actividades
ilegais lesivas dos interesses financeiros do
BCE. A Comissdo — apoiada pelo Conse-
lho, pelo Parlamento Europeu e pelo
Governo neerlandés — alega que a decisdo
é contrdria ao Regulamento (CE)
n.° 1073/1999 do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 25 de Maio de 1999,
relativo aos inquéritos efectuados pelo
Organismo Europeu de Luta Antifraude
(OLAF)3. O BCE responde que a Decisdo
1999/726/CE prossegue o mesmo objectivo
que o Regulamento n.° 1073/1999, nio lhe
sendo contriria, e que este regulamento
deve ser interpretado no sentido de ndo se
aplicar 3s suas actividades. A titulo subsi-
diario, solicita ao Tribunal que se digne
declarar o regulamento inaplicivel, nos
termos do artigo 241.° CE, por falta de

2 — Decisdo do Banco Central Europeu, de 7 de Outubro
de 1999, relativa i prevengdo da fraude (BCE/1999/5),
JO 1999, L 291, p. 36.

3 —JO L 136, p. 1 (a seguir «Regulamento n.° 1073/1999»).
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base legal, incumprimento de uma forma-
lidade essencial e violagdo da independén-
cia do BCE e do principio da proporciona-
lidade.

2. Este caso suscita algumas questdes
importantes, relativas, em especial, 4 com-
peténcia da Comunidade para tomar medi-
das, ao abrigo do artigo 280.° CE, desti-
nadas a combater a fraude e outras activi-
dades ilegais lesivas dos interesses financei-
ros da Comunidade, 4 obrigacdo que
incumbe 3s institui¢bes comunitirias e aos
Estados-Membros de respeitarem a inde-
pendéncia do BCE, imposta pelo
artigo 108.° CE, e a obrigacio de consulta
do BCE sobre propostas de actos comuni-
tarios que se inscrevam no dmbito das suas
atribuicdes, definida no artigo 105.° CE.
H4 também que apreciar se o BCE, ndo
tendo impugnado um regulamento no
prazo fixado no quinto parigrafo do
artigo 230.° CE, pode arguir a sua inapli-
cabilidade, nos termos do artigo 241.° CE.
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Antecedentes

3. E consabido que todos os anos se
perdem avultados montantes de fundos
comunitarios em consequéncia de fraudes
e outras irregularidades cometidas por
pessoas singulares e colectivas. No ano
2000, a Comissdo e as autoridades compe-
tentes dos Estados-Membros tiveram de
fazer face a 6 915 novos casos de fraudes e
de outras irregularidades, com um impacte
orcamental calculado em 2 030 milhdes de
euros?. As institui¢des comunitdrias reagi-
ram a este problema adoptando um certo
nimero de actos legislativos especifica-
mente destinados a combater a fraude 3.

4, Os Tratados fundadores nio contem-
plam qualquer base legal especifica para a
adopgio de medidas no dominio da pre-
vencdo da fraude e da protecgdo dos
interesses financeiros da Comunidade. O
artigo 209.°-A do Tratado CE (que passou,
apbs alteracdo, a artigo 280.° CE), inserido
pelo Tratado da Unido Europeia, obriga os
Estados-Membros a tomarem, para com-
bater as fraudes lesivas dos interesses
financeiros da Comunidade, medidas ana-
logas 4s que tomarem para combater as
fraudes lesivas dos seus prdprios interesses
financeiros 6 e a coordenarem as respectivas

4 — V. Relatério Anual da Comissio 2000, relativo 3 protecgio
dos interesses financeiros das Comunidades e luta contra a
fraude, COM (2001) 255 final, p. 76.

5 — Para uma panordmica das iniciativas tomadas, v. comuni-
cagio da Comissdo — Protecgdo dos interesses financeiros
das Comunidades — Luta antifraude: Plano de acgdo para
2001-2003, COM (2001) 254 final,

6 — O artigo 209.°-A do Tratado CE consagrou, assim, no
Tratado, os principios enunciados no acordio de 21 de
Setembro de 1989, Comissio/Grécia (68/88, Colect.,
p. 2965, 1.% 23 a 26).

accdes no sentido de defender os interesses
financeiros da Comunidade contra a
fraude, mas ndo conferiu novos poderes
legislativos & Comunidade. Todavia, o
Tratado de Amesterddo alterou substan-
cialmente esta disposi¢do, dotando a
Comunidade de competéncia explicita para
adoptar «as medidas necessérias nos domi-
nios da prevengio e combate das fraudes».

5. Antes da entrada em vigor do Tratado de
Amesterddo, as Comunidades adoptaram
varias medidas, com base no
artigo 308.° CE7, destinadas a combater
fraudes cometidas por beneficidrios de
fundos comunitdrios nos Estados-Mem-
bros. Essencialmente, essas medidas confe-
rem 3 Comissio o direito de efectuar
inspecgdes e verificagdes no local, nos
Estados-Membros, e obrigam os Estados-
-Membros a estabelecer sangdes dissuasoras
eficazes e proporcionadas e a cooperar nos
casos que envolvam fraudes transfronteiri-
gas 8,

6. Fizeram-se também esforcos para redu-
zir o risco da ocorréncia de fraudes nas
proprias instituicdes comunitarias. Para os
presentes efeitos, sio especialmente per-
tinentes as iniciativas tomadas pela Comis-
sdo e pelo BCE.

7 — Regulamento (CE, Euralom? n.° 2988/95 do Conselho, de
18 de Dezembro de 1995, refativo A proteccdo dos interesses
financeiros das Comunidades Europeias (JO L 312, p, 1), ¢
as disposi¢des mais pormenorizadas do Rcfulamcnto {Eu-
ratom, CE} n.° 2185/96 do Conselho, de 1T de Novembro
de 1996, relativo s inspecgdes e verificages no local
cfectuadas pela Comissio para proteger os interesses
financeiros das Comunidades Europeias contra a fraude ¢
outras irregularidades (JO L 292, p. 2).

8 — Essas medidas sio complementadas, em_cspecial, pela
Convengio estabclecida com base no artigo K.3 do Tratado
da Uniio Europeia, relativa & protecgdo dos interesses
financeiros das Comunidades (JO C 316, p. 49).
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7. Em primeiro lugar, em 1987, a Comis-
sdo criou uma unidade especial de luta
antifraude [Unité de coordination de la
luste anti-fraude (UCLAF)]. Em 1995, foi
atribuida a esta unidade a responsabilidade
por todas as actividades da Comissdo no
combate & fraude, incluindo a investigacdo
de fraudes e outras irregularidades cometi-
das por pessoal da Comissdo. A fim de
reforcar a protec¢do dos interesses finan-
ceiros da Comunidade e, porventura, em
resposta as criticas apontadas a UCLAF?, a
Comissdo propds em 1998 a criagdo de um
novo servico independente de luta contra a
fraude, designado Organizag¢io de Luta
Antifraude ou Office de Lutte Anti-fraude
(OLAF) 10, Apesar de, inicialmente, a
Comissdo ter proposto a criagio do
OLAF — e ter apresentado disposiches
precisas para o seu funcionamento — por
meio de um regulamento com base no
artigo 308.° CE, o OLAF veio a ser
instituida por uma decisio !, As regras
gerais relativas A actividade deste orga-
nismo, que incluem «inquéritos externos»
nos Estados-Membros e «inquéritos inter-
nos» a fraudes nas instituicbes e érgdos
comunitirios, foram estabelecidas no
Regulamento n.° 1073/1999, que foi o
primeiro acto baseado no novo
artigo 280.% n.° 4, CE12, O regulamento
prevé a adopg¢io, por cada uma das ins-

9 — V., em especial, o Relatério Especial n.° 8/98 do Tribunal de
Contas, sobre os servigos da Comissdo responsdveis pela
Iuta contra a fraude, especialmente a Unidade de Coorde-
nagdo da Luta Antifraude (UCLAF), acompanhado das
respostas da Comissio (JO 1998, C 230, p. 1). Para uma
exposicdo da resposta da Comissdo e da génese do OLAF, v.
Kuhl L. e Spitzer H., «Das Europdische Amt fiir Betrugs-
bekdmpfung (OLAF)», Europarecht 2000, p. 671.

10 — Proposta de Regulamento {CE, Euratom) do Conselho, que
cria a Unidade Europeia de Inquéritos Antifraude, COM
(1998) 717 final.

11 — Decisdo da Comissdo, de 28 de Abril de 1999, que institui
o Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) (JO
L 136, p. 20).

12 — Regulamento n,® 1073/1999, referido na nota 3. Disposi-
¢Oes andlogas foram adoptadas relativamente 4 Comuni-
dade Europeia da Energia Atémica pelo Regulamento
(Euratom) n,® 1074/1999 do Conselho, de 25 de Maio
de 1999, relativo aos inquéritos efectuados pelo Orga-
nisg;o Europeu de Luta Antifraude (OLAF) (JO L 136
p. 8).
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tituicdes e Otgdos da Comunidade Euro-
peia, de uma decisdo que estabeleca regras
mais precisas para os processos a observar
nos inquéritos internos efectuados pelo
OLAF, tendo um acordo interinstitucional
celebrado em 199913 incluido um modelo
para essas decisdes.

8. No BCE, existem duas estruturas admi-
nistrativas que partilham a missdo de
combater a fraude e outras irregularidades.
A principal responsdvel é a Direc¢do de
Auditoria Interna (a seguir «DAI»). Dos
documentos apresentados ao Tribunal de
Justica no presente caso resulta que as
atribui¢cbes da DAI consistem, de modo
geral, em avaliar a efic4cia e a relevincia do
funcionamento dos servicos do BCE e em
propor aperfeicoamentos 4. No desempe-
nho dessas atribuicdes, compete & DAI
detectar e prevenir fraudes. A partir de
Novembro de 199915, a DAI passou a
partilhar essa responsabilidade com um
comité antifraude. O Comité Anti-
fraude — criado pela decisdo do Conselho
do BCE, impugnada pela Comissdo neste
processo — é responsivel pelo controlo
regular das fungdes da DAI1S,

13 — Acordo Interinstitucional, de 25 de Maio de 1999, entre o
Parlamento Europeu, o Consetho da Unido Europeia e a
Comissdo das Comunidades Europeias, relativo aos inqué-
ritos internos efectuados lE:elo Organismo Europeu de Luta
Antifraude (OLAF) (JO L 136, p. 15).

14 — ECB Audit Charter (Carta de Auditoria do BCE), circular
administrativa 4/99, de 23 de Fevereiro de 1999, subs-
titufida pela ECB Audit Charter (Carta de Auditoria do
BCE), circular administrativa 8/99, de 12 de Outubro
de 1999.

15 — Nos termos do artigo 8.% a decisdo controvertida que
criou o Comité Antifraude entrou em vigor na data de
publicagido no Jornal Oficial de 13 de Novembro de 1999.

16 — Referir-me-ei & DAI e ao Comité Antifraude como
«sistema antifraude do BCE»,
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Disposi¢bes comunitarias pertinentes

Disposigdes do Tratado CE

9. O artigo 8.° CE dispde:

«Sdo instituidos, de acordo com os proce-
dimentos previstos no presente Tratado,
um Sistema Europeu de Bancos Centrais,
adiante designado por ‘SEBC’, e um Banco
Central Europeu, adiante designado por
‘BCE’, os quais actuardo nos limites das
atribuicdes que lhes sdo conferidas pelo
presente Tratado e pelos Estatutos do SEBC
e do BCE, adiante designados por ‘Estatu-
tos do SEBC’, que lhe vém anexos.»

10. Na parte pertinente, o artigo 105.° CE
estatui:

«1. O objectivo primordial do SEBC é a
manutengdo da estabilidade dos pregos.
Sem prejuizo do objectivo da estabilidade
dos precos, o SEBC apoiard as politicas
econémicas gerais da Comunidade tendo
em vista contribuir para a realizagdo dos
objectivos da Comunidade tal como se
encontram definidos no artigo 2.° O SEBC
actuard de acordo com o principio de uma
economia de mercado aberto e de livre

concorréncia, incentivando a reparticdo
eficaz dos recursos e observando os princi-
pios definidos no artigo 4.°

2. As tarefas fundamentais cometidas ao
SEBC sio:

— a definicdo e execugdo da politica
monetaria da Comunidade;

— a realizagdo de operagdes cambiais
compativeis com o disposto no
artigo 111.%

— a detengfo e gestdo das reservas cam-
biais oficiais dos Estados-Membros;

— a promogdo do bom funcionamento
dos sistemas de pagamentos.

(]
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4. [17] O BCE sera consultado:

— sobre qualquer proposta de acto comu-
nitdrio nos dominios das suas atribui-
¢oes;

— pelas autoridades nacionais sobre qual-
quer projecto de disposi¢do legal nos
dominios das suas atribuicdes, mas nos
limites e condi¢des definidos pelo Con-
selho de acordo com o procedimento
previsto no n.° 6 do artigo 107.°

O BCE pode apresentar pareceres sobre
questdes do 4mbito das suas atribuicdes s
competentes instituicbes ou O6rgios da
Comunidade ou 3s autoridades nacionais.

5. O SEBC contribuird para a boa condu-
¢do das politicas desenvolvidas pelas auto-
ridades competentes no que se refere a
supervisio prudencial das institui¢des de
crédito e 4 estabilidade do sistema finan-
ceiro.

6. O Conselho, deliberando por unanimi-
dade, sob proposta da Comissdo e apés

17 — O artigo 4.° dos Estatutos contém uma disposigdo de teor
idéntico ao do artigo 105.° n.° 4, CE.
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_consulta do BCE, e depois de ter recebido

parecer favordvel do Parlamento Europeu,
pode conferir a0 BCE atribuicdes especifi-
cas no que diz respeito s politicas relativas
a supervisdo prudencial das instituicdes de
crédito e de outras institui¢des financeiras,
com excep¢do das empresas de seguros.»

11. O artigo 106.° CE dispbe, na parte
pertinente:

«1. O BCE tem o direito exclusivo de
autorizar a emissdo de notas de banco na
Comunidade.

2. Os Estados-Membros podem emitir
moedas metdlicas, sem prejuizo da aprova-
¢do pelo BCE do volume da respectiva
emissdo.

[...]»
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12. O artigo 108.° CE tem a seguinte
redacgio: 18

«No exercicio dos poderes e no cumpri-
mento das atribuigbes e deveres que lhes
sio conferidos pelo presente Tratado e
pelos Estatutos do SEBC, o BCE, os bancos
centrais nacionais, ou qualquer outro mem-
bro dos respectivos 6rgdos de decisdo ndo
podem solicitar ou receber instrugdes das
instituicdes ou érgdos comunitdrios, dos
governos dos Estados-Membros ou de
qualquer outra entidade. As instituicdes e
érgdos comunitirios, bem como os Gover-
nos dos Estados-Membros, comprome-
tem-se a respeitar este principio e a ndo
procurar influenciar os membros dos
6rgdos de decisdo do BCE ou dos bancos
centrais nacionais no exercicio das suas
fungdes.»

13. O artigo 280.° CE dispbe, na parte
pertinente:

«1. A Comunidade e os Estados-Membros
combaterdo as fraudes e quaisquer outras
actividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros da Comunidade, por meio de
medidas a tomar ao abrigo do presente
artigo, que tenham um efeito dissuasor e
proporcionem uma protecgdo efectiva nos
Estados-Membros.

18 — O artigo 7.° dos Estatutos contém uma disposigio com a
mesma redacgio.

2. Para combater as fraundes lesivas dos
interesses financeiros da Comunidade, os
Estados-Membros tomardo medidas anilo-
gas ds que tomarem para combater as
fraudes lesivas dos seus proprios interesses
financeiros.

3. Sem prejuizo de outras disposi¢Bes do
presente Tratado, os Estados-Membros
coordenardo as respectivas ac¢des no sen-
tido de defender os interesses financeiros da
Comunidade contra a fraude. Para o efeito,
organizario, em conjunto com a Comisséo,
uma colaboracdo estreita e regular entre as
autoridades competentes.

4. Conselho, deliberando nos termos do
artigo 251.° e ap6s consulta ao Tribunal de
Contas, adoptard as medidas necessédrias
nos dominios da prevengio e combate das
fraudes lesivas dos interesses financeiros da
Comunidade, tendo em vista proporcionar
uma protecgio efectiva e equivalente nos
Estados-Membros. Estas medidas ndo
dirdo respeito a aplicacdo do direito penal
nacional nem 3 administracio da justica
nos Estados-Membros.

L.]»
I-7161
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14. O artigo 287.° CE preceitua o seguinte:

«Os membros das institui¢des da Comuni-
dade, os membros dos comités, bem como
os funcionarios e agentes da Comunidade
sdo obrigados, mesmo apds a cessagio das
suas fungdes, a ndo divulgar as informacdes
que, por sua natureza, estejam abrangidas
pelo segredo profissional, designadamente
as respeitantes ds empresas e respectivas
relagBes comerciais ou elementos dos seus
precos de custo.»

A decisdo que instituiv o Organismo Euro-
peu de Luta Antifraude.

15. O Organismo Europeu de Luta Anti-
fraude (OLAF) foi instituido pela Decisdo
1999/352/CE, CECA, Euratom da Comis-
sdo, de 28 de Abril de 1999 (a seguir
«Decisdo 1999/352»)1°, adoptada com
base nos artigos 162.° do Tratado CE
(actual artigo 218.° CE), 16.° do Tratado
CECA e 131.° do Tratado CEEA.

16. Relativamente as «Fungbes do Orga-
nismo», o artigo 2.° da Decisio 1999/352
dispde, na parte pertinente:

«1. O Organismo exerce as competéncias
da Comissio em matéria de inquéritos

19 — J4 referida na nota 11,

I-7162

administrativos externos com o fim de
reforcar a luta contra a fraude, contra a
corrupgio e contra quaisquer outras acti-
vidades ilegais lesivas dos interesses finan-
ceiros das Comunidades, bem como para
efeitos da luta antifraude respeitante a
qualquer outro facto ou actividade de
operadores em violagdo de disposicdes
comunitarias.

O Organismo efectuari inquéritos adminis-
trativos internos destinados:

a) - A lutar contra a fraude, a corrupgio e
qualquer outra actividade ilegal lesiva
dos interesses financeiros da Comuni-
dade Europeia;

b} A investigar os factos graves, ligados ao
exercicio de actividades profissionais,
que possam constituir incumprimento
das obriga¢des dos funcionirios e
agentes das Comunidades, susceptivel
de processos dls<:1phnares eventual-
mente penais, ou incumprimento de
obrigacBes andlogas apliciveis aos
membros das instituicbes e 6rgdos,
aos dirigentes dos organismos, bem
como aos membros do pessoal das
instituicGes, 6rgdos e organismos nio
submetidos ao Estatuto dos Funcioni-
rios das Comunidades Europeias e
Regime Aplicivel aos outros Agentes.

O Organismo exerce as competéncias da
Comissdo nestes dominios, tal como sdo
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definidas pelas disposi¢des estabelecidas
dentro do quadro, dos limites e das condi-
¢bes fixados pelos Tratados.

Poderdo ser confiadas ao Organismo mis-
sdes de inquérito noutros dominios, pela
Comissio ou pelas outras instituigGes,
6rgdos ou organismos,

17. Nos termos do artigo 4.° da Decisdo
1999/352:

«E instituido um Comité de Fiscaliza¢do,
cujas composicdo e competéncias serdo
determinadas pelo legislador comunitirio.
Este comité exercerd um controlo regular
sobre a execucio da funcio de inquérito
pelo Organismo.»

18. 0 n.° 4 do artigo 6.° da Decisdo
1999/352 estatui:

«As decisdes da Comissdo relativas a sua
organizagdo interna sdo aplicdveis ao Orga-

nismo na medida em que sejam compativeis
com as disposicdes adoptadas pelo legisla-
dor comunitirio relativas ao Organismo,
com a presente decisdo e com as normas de
execucdo desta.»

19. Nos termos do artigo 7.° a Decisdo
1999/352 «produz efeitos na data de
entrada em vigor do regulamento (CE) do
Parlamento Europeu e do Conselho, rela-
tivo aos inquéritos efectuados pelo Orga-
nismo Europeu de Luta Antifraude».

O regulamento relativo aos inquéritos
efectuados pelo Organismo Europeu de
Luta Antifrande

20. O Regulamento n.° 1073/199920 foi
adoptado com base no artigo 280.° CE.

21. O artigo 1.° do Regulamento
n.° 1073/1999, epigrafado «Objectivo e
fungdes», dispde o seguinte:

«1. Tendo em vista reforgar a luta contra a
fraude, a corrup¢do e todas as outras
actividades ilegais lesivas dos interesses

20 — J4 referido na nota 3. O Regulamento n.° 1074/1999 do
Consclho (referido na nota 12), contém disposigdes subs-
tancialmente andlogas, que produzem efeito no ambito do
Tratado CEEA. No entanto, esse regulamento nio cstd em
causa no presente Processo.

I-7163
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financeiros da Comunidade Europeia, o
Organismo Europeu de Luta Antifraude,
criado pela Decisdo 1999/352/CE, CECA,
Euratom da Comissdo (seguidamente desig-
nada ‘organizacdo’), exercerd as competén-
cias de inquérito atribuidas 3 Comissdo
pela regulamentacio comunitiria e pelos
acordos em vigor nos citados dominios.

2. A organizacdo prestardi o apoio da
Comissdo aos Estados-Membros para orga-
nizar uma colaboragdo estreita e regular
entre as autoridades competentes, a fim de
coordenar a ac¢io das mesmas tendo em
vista proteger contra a fraude os interesses
financeiros da Comunidade Europeia. A
organizag¢io contribuira para a concepgio e
desenvolvimento de métodos de luta contra
a fraude e contra quaisquer outras activi-
dades ilegais lesivas dos interesses financei-
ros da Comunidade Europeia.

3. A organizacio efectuard, no seio das
institui¢bes, 6rgdos e organismos criados
pelos Tratados ou com base nos mesmos
(seguidamente designados ‘instituicdes,
6rgdos e organismos’), inquéritos adminis-
trativos destinados:

— a lutar contra a fraude, a corrupgio e
qualquer outra actividade ilegal lesiva
dos interesses financeiros da Comuni-
dade Europeia,

I-7164

— a investigar para o efeito os factos
graves, ligados ao exercicio de activi-
dades profissionais, que possam cons-
tituir incumprimento das obrigacdes
dos funcionarios e agentes das Comu-
nidades, susceptivel de processos disci-
plinares e eventualmente penais, ou
incumprimento de obrigacbes anilogas
aplicaveis aos membros das instituicSes
e Orgdos, aos dirigentes dos organis-
mos, bem como aos membros do
pessoal das institui¢des, 6rgdos e orga-
nismos ndo submetidos ao estatuto.»

22. O artigo 4.° do Regulamento
n.° 1073/1999, epigrafado «Inquéritos
internos», estipula, na parte pertinente:

«1. Nos dominios visados no artigo 1.° a
organizacdo realizard inquéritos adminis-
trativos no interior das institui¢bes, 6rgios
e organismos (seguidamente designados
‘inquéritos internos’).

Tais inquéritos internos serdo efectuados
no respeito das normas dos Tratados,
designadamente o protocolo relativo aos
privilégios e imunidades, bem como do
estatuto, nas condicdes e segundo as regras
previstas no presente regulamento e em
decisdes adoptadas por cada instituicio,
6rgdo e organismo. As institui¢Ges concer-
tar-se-30 sobre o contetddo dessa decisdo.
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2. Desde que sejam respeitadas as disposi-
¢bes previstas no n.° 1:

— a organizacdo terd acesso, sem pré-
-aviso e sem demora, a qualquer infor-
magdo na posse das institui¢Oes, érgdos
e organismos, bem como &s suas ins-
talagbes. A organizagio poderd con-
trolar a contabilidade das institui¢des,
6rgdos e organismos. A organizagio
poderd obter cépias e extractos de
qualquer documento ou do contetido
de qualquer suporte de informacio na
posse das institui¢Ses, 6rgdos e orga-
nismos e, caso necessario, poderi colo-
car 4 sua guarda esses documentos ou
informacdes para evitar qualquer risco
de desaparicio,

— a organizagio poderi solicitar infor-
macdes orais aos membros das institui-
¢des e 6rgios, aos dirigentes dos orga-
nismos, bem como aos membros do
pessoal das institui¢Ges, rgdos e orga-
nismos.

[.]

4. As institui¢bes, 6rgdos e organismos
serdo informados sempre que nas suas
instalagdes for efectuado um inquérito por
agentes da organizagdo, e sempre que estes
consultem um documento ou solicitem uma
informacfio na posse das referidas institui-
¢bes, 6rgios e organismos.

5. Quando as investigacdes revelem que um
membro, dirigente, funciondrio ou agente
pode estar implicado pessoalmente, a ins-
tituicdo, Orgdo ou organismo a que per-
tenca serd informado. Nos casos em que o
inquérito exija segredo absoluto ou o
recurso a meios de investigacdo da compe-
téncia de uma autoridade judicidria nacio-
nal, esta informagio poderd ser diferida.

6. Sem prejuizo das normas previstas nos
Tratados, designadamente no protocolo
relativo aos privilégios e imunidades, bem
como das disposi¢bes do estatuto, a decisdo
adoptada por cada uma das mst1tu1goes,
6rgdos e organismos, prevista no n.° 1,
incluird nomeadamente normas relativas:

a) A obrigagio dos membros, funcioni-
rios e agentes das instituicdes e érgios,
bem como dos dirigentes, funcionérios
e agentes dos organismos, de cooperar
com os agentes da organizagio e pres-
tar-lhes informagdes;

b) Aos processos a observar pelos agentes
da organizagiio na execugio dos inqué-
ritos internos, bem como as garantias
dos direitos das pessoas sujeitas a
inquérito interno.»
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23. Nos termos do artigo 5.° do Regula-
mento n.° 1073/1999, «[os] inquéritos
internos serdo instaurados por decisio do
ditector da organizacio, por iniciativa
prépria ou mediante pedido da instituicio,
6rgdo ou organismo em que deva efec-
tuar-se o inquérito».

24. O artigo 6.° do Regulamento
n.° 1073/1999, epigrafado «Realizacdo
dos inquéritos», estatui o seguinte:

«1. O director da organiza¢io dirigird a
realizacdo dos inquéritos.

2. Os agentes da organizacdo exercem as
suas fun¢des mediante apresentacio de
uma credencial escrita, da qual constardo
a respectiva identidade e a qualidade em
que actuam.

3. Os agentes da organizacdo designados
para realizar um inquérito devem apresen-
tar, para cada interven¢io, um mandato
escrito emitido pelo director, de que cons-
tard o objectivo do inquérito.

4. Os agentes da organizagdo adoptario,
durante as inspecgdes e as verificagdes no
local, uma atitude de acordo com as regras
e usos a que estio obrigados os funcioni-
rios do Estado-Membro em causa e com as
disposi¢des do estatuto, bem como com as
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decisdes mencionadas no segundo para-
grafo do n.° 1 do artigo 4.°

5. Os inquéritos desenvolver-se-do ininter-
ruptamente durante um periodo que deve
ser proporcional as circunstincias e a
complexidade do assunto.

6. Os Estados-Membros zelardo por que as
suas autoridades competentes, em confor-
midade com as disposi¢cBes nacionais, pres-
tem a necessdria assisténcia aos agentes da
organizagdo, tendo em vista o cumpri-
mento da sua missdo. As instituicdes e
6rgios zelardo por que os seus membros e
pessoal, e os organismos zelardo por que os
seus dirigentes e pessoal prestem a neces-
siria assisténcia aos agentes da organiza-
¢do, tendo em vista 0 cumprimento da sua
missdo.»

25. Nos termos do artigo 7.° do Regula-
mento n.° 1073/1999, epigrafado «Obriga-
¢do de informar a organizacio»:

«1. As instituicbes, 6rgdos e organismos
comunicardo sem demora i organizagio
todas as informacdes relativas a eventuais
casos de fraude ou de corrupgio, ou a
qualquer outra actividade ilegal.

2. As institui¢cdes, Orgdos e organismos,
bem como os Estados-Membros, na medida
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em que o direito nacional o permita, trans-
mitirdo, a pedido da organizacdo ou por
sua propria iniciativa, todos os documentos
e informactes na sua posse relativos a um
inquérito em curso.

Os Estados-Membros transmitirdo os
documentos e informacdes relativos aos
inquéritos externos em conformidade com
as disposi¢des na matéria.

3. Além disso, as institui¢des, Orgios e
organismos, bem como os Estados-Mem-
bros, na medida em que o direito nacional
o permita, transmitirio i organizagdo
todos os outros documentos e informagdes
na sua posse, que sejam considerados
pertinentes, relativos a luta contra a fraude,
contra a corrupgdo e contra qualquer outra
actividade ilegal lesiva dos interesses finan-
ceiros das Comunidades.»

26. O artigo 8.° do Regulamento
n.° 1073/1999 estabelece regras destinadas
a proteger a confidencialidade das infor-
magdes e dos dados obtidos no decurso dos
inquéritos.

27. 0 artigo 9.° do Regulamento
n.° 1073/1999 dispde o seguinte, na parte
pertinente:

«1, No termo de qualquer inquérito por si
realizado, a organizagio elaborard, sob a

autoridade do director, um relatério que
incluird nomeadamente os factos vetifica-
dos, o prejuizo financeiro, se for caso disso,
e as conclusdes do inquérito, incluindo as
recomendagdes do director da organizagdo
sobre o seguimento a dar ao mesmo.

2. Os relatérios serdo elaborados tendo em
conta os requisitos processuais exigidos
pela legislagdo nacional do Estado-Mem-
bro em causa.

[...]

4. Os relatérios elaborados na sequéncia
dos inquéritos internos e todos os respecti-
vos documentos tuteis serdo enviados &
instituicio, érgdo ou organismo em causa.
As instituicbes, 6rgios e organismos dardo
aos inquéritos internos o seguimento, desig-
nadamente a nivel disciplinar e judicial,
requerido pelos respectivos resultados e
informardo o director da organizagio,
num prazo por este estabelecido nas con-
clusdes do seu relatério, do seguimento
dado ao inquérito.»

28. Os artigos 11.°, 12.° e 14.° do Regu-
lamento n.° 1073/1999 estabelecem regras
relativas as atribuicoes do Comité de Fis-
calizag¢do, as funcdes do director e ao
direito de reclamar contra qualquer acto
lesivo dos interesses dos funciondrios ou
outros agentes das Comunidades, praticado
pela organizagdo no dmbito de um inqué-
rito interno.
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O acordo interinstitucional relativo aos
tnquéritos internos efectuados pelo Orga-
nismo Europeu de Luta Antifraude

29. Em 25 de Maio de 1999, o Parlamento
Europeu, o Conselho e a Comissdo cele-
braram um acordo interinstitucional rela-
tivo aos inquéritos internos efectuados pelo
Organismo Furopeu de Luta Antifraude 2!
(a seguir «acordo interinstitucional»).

30. Em especial, as partes acordaram em
«adoptar um regime comum comportando
as medidas de execugdo necessdrias para
facilitar a realizacdo, no seu interior, dos
inquéritos conduzidos pela Organizacio» e
em «criar esse regime comum e torni-lo
imediatamente aplicdvel, adoptando uma
decisdo interna em conformidade com o
modelo em anexo ao presente acordo,
apenas derrogando a este regime por exi-
géncias especificas que lhes sejam proprias
e imponham tal necessidade técnica».

31. Além disso, o acordo preceitua que «as
outras institui¢Ses, bem como os érgios e
organismos instituidos pelos Tratados CE e
CEEA ou com base nos mesmos, sio
convidados a aderir ao presente acordo
através de declaragdo dirigida conjunta-
mente aos presidentes das instituices sig-
natarias».

21 — Referido na nota 13,
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A decisdo controvertida

32. Em 7 de Outubro de 1999, o Conselho
do BCE ( a seguir «Conselho do BCE»)
adoptou — com base no artigo 12.%,n.° 3,
do Protocolo relativo aos Estatutos do
Sistema Europeu de Bancos Centrais e do
Banco Central Europeu (a seguir «Estatu-
tos»)?2 — uma decisdo relativa 3 preven-
¢do das fraudes 23,

33. Os primeiro e terceiro considerandos
da decisio controvertida indicam que o
BCE atribui grande importincia 3 protec-
¢do dos interesses financeiros das Comuni-
dades e dos seus préprios interesses finan-
ceiros. Nos termos dos quarto e sexto
considerandos, o BCE procurard combater
a fraude e outras actividades ilegais lesivas
dos seus interesses financeiros, tendo em
conta, no entanto, a actual atribui¢do e
equilibrio de competéncias entre 0 BCE € as
instituicdes das Comunidades Europeias e
tendo em consideracdo que o BCE dispde
de orgamento préprio e de recursos finan-
ceiros independentes dos das Comunidades
Europeias. O oitavo considerando refere
que «o combate A fraude e a outras
actividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros do BCE constitui uma fun¢io

22 — Protocolo anexo ao Tratado CE.

23 — Decisdo 1999/726/CE, j4 referida na nota 2 (a seguir
«decisdo controvertida»),
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central da Direc¢do de Auditoria Interna» e
que «essa direccdo é responsivel pela
realizacio no BCE de inquéritos adminis-
trativos naquele sentido».

34, Nos seus n.” 1 e 2, o artigo 1.° da
decisdo controvertida, epigrafado «Comité
Antifraude do BCE», dispbe o seguinte:

«1. E criado um Comité Antifraude desti-
nado a reforgar a independéncia das acti-
vidades da Direcgdo de Auditoria Interna,
assim como das informagdes prestadas, no
ambito da prevengio e detecgdo da fraude e
de outras actividades ilegais lesivas dos
interesses financeiros do BCE e reforgar
também o cumprimento das respectivas
normas internas efou cddigos de conduta
do BCE. A composi¢do e as competéncias
do Comité Antifraude sio estabelecidas no
presente artigo.

2. O Comité Antifraude é responsével pelo
acompanhamento regular e pelo correcto
desenrolar das actividades referidas non.° 1
exercidas no BCE pela Direc¢do de Audi-
toria Interna.»

35. Nos termos do artigo 1.° n° 7, o
Comité Antifraude pode, em caso de neces-
sidade, dar a Direc¢do de Auditoria Interna
instrucdes quanto & execugdo das suas

actividades.

36. Segundo o artigo 2.° da decisdo con-
trovertida, epigrafado «Dever de informa-
¢do em matéria de fraude»:

«Nos termos da presente decisio e dos
procedimentos em vigor no BCE, a Direc-
¢do de Auditoria Interna é responsivel pela
investigacdo e prestagdo de informacdes
sobre todas as questdes relacionadas com a
prevencio e deteccdo da fraude e de outras
actividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros do BCE e do cumprimento das
respectivas normas internas efou cédigos de
conduta do BCE.»

37. A fim de garantit que a Direc¢io de
Auditoria Interna investigue e preste infor-
magdes sobre todas as questSes relaciona-
das com a prevengio e detecgdo das fraudes
de forma eficaz e com o indispensavel grau
de independéncia, o artigo 3.° da decisio
controvertida — epigrafado «Independén-
cia» — estipula que o director da Audito-
ria Interna responde sobre questdes de
fraude perante o Comité Antifraude pre-
visto no artigo 1.° da decisio relativa a
prevencio das fraudes. Nos termos do
artigo 1.°% n.° 7, da disposi¢do controver-
tida, o director da Auditoria Interna envia,
todos os anos, ao Comité Antifraude, um
programa das suas actividades e a Direcgdo
de Auditoria Interna informa regularmente
o Comité Antifraude dessas actividades,
nomeadamente sobre os seus inquéritos,
respectivos resultados e medidas tomadas
nesse contexto.

38. Nos termos dos n.”* 3 a 5 do artigo 1.°
da decisdo controvertida, o Comité Anti-
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fraude é constituido por trés personalidades
externas independentes nomeadas por deci-
sdo do Conselho do BCE para um mandato
de trés anos, renovdvel, as quais, no
exercicio das suas atribui¢des, ndo podem
solicitar ou receber instrugdes dos Orgios
de decisio do BCE, das instituicbes ou
organismos das Comunidades Europeias,
de um governo ou de qualquer outra
instituicdo ou organismo.

39. De acordo com o artigo 1.%, n.° 8, da
decisio controvertida, o Comité Antifraude
apresenta ao Conselho do BCE, aos audi-
tores externos do BCE e ao Tribunal de
Contas, relatérios sobre os resultados dos
inquéritos da Direcgdo de Auditoria Interna
e sobre as medidas tomadas nesse dominio,
bem como um relatério anual sobre as suas
actividades. Além disso, nos termos do
artigo 1.°, n.° 10, o Comité Antifraude
pode informar a autoridade judicial nacio-
nal competente sempre que houver prova
bastante de uma possivel infrac¢io ao
direito penal nacional.

40. Os artigos 4.° a 7.° da decisdo con-
trovertida estabelecem um certo niimero de
regras precisas, apliciveis aos inquéritos
realizados pela DAL Essas regras determi-
nam, em especial, que, sempre que numa
investigagdo de fraude estejam implicadas
pessoas, estas devem ser informadas e ter a
oportunidade de se pronunciarem sobre os
factos que lhes dizem respeito?%; que as
actividades da DAI serdo realizadas de
acordo com as disposi¢des dos Tratados,
nomeadamente o artigo 6.° UE, e com o

24 — Artigo 4.°
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Protocolo relativo aos privilégios e imuni-
dades das Comunidades Europeias 25; e que
todas as informacdes obtidas no decurso de
inquéritos em matéria de fraude, seja qual
for a sua forma, estio sujeitas ao segredo
profissional 26,

41. Ao abrigo do segundo parigrafo do
artigo 5.° e do artigo 6.° da decisdo
controvertida, o pessoal do BCE «deve [...]
informar o Comité Antifraude ou a Direc-
¢do de Auditoria Interna de qualquer
fraude ou actividades ilegais lesivas dos
interesses financeiros do BCE» e «pode
apresentar reclamacbes 4 Comissio Execu-
tiva ou ao Comité Antifraude a propésito
de um acto ou omissdo que o prejudique,
cometido pela Direc¢do de Auditoria
Internax».

42. Relativamente ao OLAF, o artigo 1.°,
n.° 9, da decisdo controvertida dispde:

«O Comité Antifraude é responsivel pelas
relagdes com o Comité de Fiscalizagdo do
Organismo Europeu de Luta Antifraude
(OLAF) referido no artigo 11.° do Regula-
mento (CE) n.° 1073/1999 do Parlamento
Europeu e do Conselho. Estas relagdes sdo
regidas pelos principios estabelecidos por
uma decisdo do BCE.»

25 — Artigo 5.%n.° 1.
26 — Artigo 7.°
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Tramitagdo processual e alegagbes das
partes

43, A Comissdo pede ao Tribunal de Jus-
tica, nos termos do artigo 230.° CE, que
anule a decisdao controvertida e condene o
BCE nas despesas. A sua conclusio essen-
cial é a de que a decisdo controvertida é
contrdria, designadamente, ao artigo 4.° do
Regulamento n.° 1073/1999.

44, O BCE pede ao Tribunal de Justica que
negue provimento ao pedido, por improce-
dente, e condene a Comissdo nas despesas.
Para esse efeito, apresenta dois fundamen-
tos. O primeiro é o de que a decisio
controvertida ndo é contrdria ao Regula-
mento n.° 1073/1999. O segundo é o de
que o Regulamento n.° 1073/1999 nio se
aplica ao BCE. A este respeito, conclui, a
titulo principal, que o Tribunal de Justiga
deve interpretar as disposi¢des do regula-
mento de modo a excluir o BCE do seu
ambito de aplicagio porque, doutra forma,
o regulamento i) ndo tem base legal, por ter
sido adoptado com base no artigo 280.°,
n.° 4, CE; ii) foi adoptado com incum-
primento de uma formalidade essencial,
uma vez que o BCE nio foi consultado nos
termos do artigo 105.°, n.° 4, CE; iii) é
contrario ao principio da independéncia do
BCE, consignado no artigo 108.° CE, e iv)
viola o principio da proporcionalidade. A
titulo subsididrio, o BCE conclui que o
Tribunal de Justica deve declarar o Regu-
lamento n.® 1073/1999 inaplicivel ao BCE,
nos termos do artigo 241.° CE.

45. O Parlamento Europeu, o Conselho e o
Governo dos Paises Baixos intervieram em

apoio da Comissdo, apresentando argu-
mentos substancialmente andlogos aos
desta tiltima. Referirei as respectivas inter-
vengbes apenas na patrte pertinente e, em
especial, na medida em que se afastem dos
argumentos da Comissio. Note-se também
que as partes no presente processo apre-
sentaram argumentos muito pormenoriza-
dos, que s6 serdo referidos na medida do
necessario 4 apreciagdo das questdes que se
suscitam.

Identificagdo das questdes

46, A luz dos argumentos das partes e dos
intervenientes, hd que apreciar as seguintes
questdes principais:

— O Regulamento n.° 1073/1999, correc-
tamente interpretado, é aplicivel ao
BCE?

— A decisdo controvertida é contriria ao
Regulamento n.° 1073/1999?

— O Regulamento n.° 1073/1999 deve ser
declarado inaplicivel nos termos do
artigo 241.° CE?
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O Regulamento n.° 1073/1999 é aplicavel
ao BCE?

47. O BCE alega que o Tribunal de Justi¢a
deve interpretar as disposicbes do regula-
mento de modo a excluir o BCE do seu
dmbito de aplicagdo. Considera que o
Regulamento n.° 1073/1999 nio define o
seu Ambito de aplicacio, ratione personae,
em termos muito precisos. Como, segundo
o BCE, o regulamento € invilido por falta
de base legal, incumprimento de uma
formalidade essencial e violagdo da inde-
pendéncia do BCE e do principio da
proporcionalidade, caso se aplique ao BCE,
o Tribunal de Justica deve adoptar uma
interpretacio que torne o tregulamento
compativel com o Tratado. Mais especifi-
camente, o BCE sustenta que o termo
«6rgdos», utilizado, inter alia, no
artigo 1.° do regulamento, deve ser inter-
pretado no sentido de designar os érgdos
cujos interesses financeiros — ao invés do
que sucede com o BCE — estdo directa-
mente ligados ao or¢camento da Comuni-

dade.

48. E, de facto, de jurisprudéncia constante
que, «quando um texto de direito comuni-
tario derivado é susceptivel de mais do que
uma interpretacdo, se deve dar preferéncia
aquela que torna a disposi¢io conforme
com o Tratado, em vez da que leva a
declarar a sua incompatibilidade com
este» 27,

27 — Acérdio de 13 de Dezembro de 1983, Comissdo/Conselho
(218/82, Recueil, p. 4063, n.° 15) e, mais recentemente, de
29 de Junho cfe 1995 Comlssao/EsPanha (C-135/93,
Colect., p. 1651, n.° 37) V., também, o acérdio de
12 de Novembro de 1969, Stauder (29/69, Colect.,
1969-1970, p. 157), que 1mpllc1tamente aplica este prin-
cipio.
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49. No entanto, o texto do Regulamento
©1073/1999 é absolutamente claro e, em

minha opinido, insusceptivel de ser inter-

pretado no sentido proposto pelo BCE.

50. Decorre claramente dos artigos 1.°
n.°3,4.°,n.1e6,5.% segundo pardgrafo,
6.°, n6,7°%n%1,2e3,9.%n.°4,10.°

° 3, e 14.°, segundo paragrafo, que 0
regulamento se aplica as «instituigGes,
o6rgios e organismos criados pelos Tratados
ou com base nos mesmos». O sétimo
considerando prevé que «a organizagio
deve poder efectuar inquéritos internos em
todas?8 as institui¢bes, 6rgdos e organis-
mos instituidos pelos Tratados CE e CEEA
ou com base nos referidos Tratados».

51. E dificil ver como poderia o legislador
ter definido de forma mais abrangente o
ambito de aplicacdo do regulamento. Se
tivesse pretendido excluir o BCE do dmbito
de aplicagdo do regulamento, teria certa-
mente optado por uma formulagio dife-
rente. Além disso, embora o BCE ndo se
conte entre as instituicbes comunitarias
mencionadas no artigo 7.° CE, foi ins-
tituido pelo artigo 8.° do Tratado CE.
Portanto, insere-se no sentido natural da
nogio de «brgaos [...] criados pelos Trata-
dos ou com base nos mesmos», referidos no
regulamento. Nem no preimbulo nem nas

28 — O sublinhado é meu, O sentido é igualmente claro em
todas as versdes linguisticas.
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disposigdes do regulamento se vislumbra
qualquer base para interpretar essa nogio
no sentido de excluir os o6rgdos cujos
interesses financeiros néo estdo directa ou
indirectamente ligados ao orgamento da
Comunidade.

2

52. Como o texto é claro, torna-se, em
principio, desnecessdrio e inconveniente ir
mais longe. Ainda assim, no presente caso,
os antecedentes do regulamento tendem a
apoiar o ponto de vista de que este se aplica
ao BCE. O preAmbulo da proposta da
Comissdo relativa ao Regulamento
n° 1073/19992° indicava que o OLAF
«deve poder efectuar os inquéritos internos
nas instituicSes e outros orgdos instituidos
pelos Tratados CE e CEEA ou com base
nos referidos Tratados [...]» 3. Embora o
nivel e a frequéncia das consultas efectua-
das ndo resulte claramente das actas, é
pacifico que, durante as reunides com os
representantes do Conselho, os elementos
do pessoal do BCE se pronunciaram contra
a aplicacio ao BCE do regime proposto.
No entanto, o Parlamento Europeu e o
Conselho ndo alteraram a proposta da
Comissdo no sentido pretendido pelo
BCE 31, Pelo contrario, o Conselho inseriu,
no sétimo considerando, a palavra «todas»,
reafirmando, assim, o Ambito alargado,
ratione personae, previsto na proposta da
Comissdo.

29 —- COM(1999) 140 final,
30 — Sexto considerando.

31 — O Parlamento sugeriu a_seguinte redacgdo do segundo
considerando; «nas Institui¢oes, organismos e Orgdos
criados pelos Tratados CE e CEEA ou com base nos
mesmos» (o sublinhado é meu). V. a resolugdo legislativa
que contém o parecer do Parlamento Europeu sobre a

roposta alterada de regulamento do Consclho relativo aos
inquéritos efectuados pela Unidade de Luta Antifraude,
JO 1999, C 279, p. 280.

53. Por tiltimo, se bem que a interpretacio
de actos comunitérios, depois da sua adop-
¢do, ndo possa geralmente ser determinada
por declaragdes produzidas pelas institui-
¢des da Comunidade, é de notar que o
Conselho de Ministros exortou o BCE a
respeitar o Regulamento n.® 1073/1999 32 e
que o Parlamento Europeu salientou, recen-
temente, a necessidade de «uma abordagem
interinstitucional abrangente» no contexto
do regulamento 33,

54, Nestes termos, considero que o Regu-
lamento n.® 1073/1999 se aplica ao BCE.

55. O BCE contesta esta conclusdo, com
base no facto de nio poder ser considerado
um «dérgdo» ou um «organismo» instituido
pelo Tratado CE ou com base no mesmo,
na acepgdo do regulamento, em virtude da
posi¢do especial de que goza no Tratado.
Embora o BCE aceite que ndo «existe num
universo juridico totalmente auténomo do
da Comunidade» e que o legislador comu-
nitirio pode adoptar actos gerais aplicéveis
ao BCE, chama a aten¢do, em especial,
para o facto de i) o BCE ndo ser uma
instituicdo comunitdria na acepg¢io do

32 — Comunicado de imprensa, de 8 de Outubro de 1999,
anexo a0 pedido da Comissdo.

33 — Resolucio do Parlamento Europeu sobre o relatério anual
2000 ja Comissio, relativo 3 protecgio dos interesses
financeiros das Comunidades e 3 luta antifraude, e sobre a
comunicagio da Comissio relativa & protecgio dos

interesses financeiros das Comunidades, Luta antifraude

¢ Plano de acgio para 2001-2003, adoptada em 29 de

Novembro de 2001, n.° 4.
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artigo 7.° CE34; ii) o Tratado CE ter
conferido ao BCE personalidade juridica
distinta da personalidade juridica da
Comunidade Europeia 35; iii) o BCE ter os
seus proprios 6rgios internos de decisdo 36;
iv) o Tratado ter dotado esses 6rgios com
competéncia para adoptar actos juridica-
mente vinculativos 37; v) as contas do BCE
ndo serem examinadas pelo Tribunal de
Contas38; e vi) o BCE exercer as suas
fungBes com independéncia das instituicdes
comunitarias 3%,

56. Este argumento nio me convence,
essencialmente por trés razdes.

57. Em primeiro lugar, apesar de os Esta-
dos-Membros terem considerado a possibi-
lidade de incluir as disposicdes de politica
monetiria e o SEBC num «pilar moneta-
rio» independente, ao abrigo do Tratado da
Unifdo Europeia“4?, optaram por integrar
essas matérias no Tratado CE*L, A criacgio
da unido monetiria foi aditada as missGes
da Comunidade referidas no artigo 2.° CE;

34 — V., também, artigos 111.°, n.° 3, 232.°, 234.° ¢ 288.° CE,
que estabelecem uma cfistingio entre as instituigbes
comunitérias, por um lado, e o BCE, por outro.

35 — Artigo 107.° n.° 2, CE, e artigo 9.°% n.° 1, dos Estatutos.

36 — O Conselho do BCE e a Comissio Executiva;
v. artigos 112.° CE e 10.% 11.° e 12.° dos Estatutos.

37 — V., em especial, artigos 105.° CE, 106.° CE ¢ 110.° CE.
38 — Artigos 248.° CE e 27.°, n.° 2, dos Estatutos.
39 — Artigo 108.° CE.

40 — V. Zilioli, C. e Selmayer, M., The Law of the European
Central Bank (2001), pp. 9 a'13.

41 — V. Cloos, |. et al, Le Traité de Maastricht: gendse, analyse,
commentaires (2.2 ed., 1994), p. 230,
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o BCE foi instituido pelo artigo 8.° do
Tratado CE, e todas as disposicdes que
regem a sua posi¢do constitucional foram
inseridas no Tratado CE e nos FEstatutos,
que, como protocolo anexo ao Tratado,
fazem parte integrante do direito comuni-
tario primdrio 42,

58. Em segundo lugar, recorde-se que o
artigo 105.%, n.° 1, CE, estatui que, «[s]lem
prejuizo do objectivo da estabilidade dos
precos, o SEBC apoiari as politicas econ6-
micas gerais da Comunidade tendo em vista
contribuir para a realizacio dos objectivos
da Comunidade tal como se encontram
definidos no artigo 2.°» Esta disposigio
corresponde ao artigo 4.° CE, inserido na
parte I do Tratado («Principios»), que
dispde que «[plara alcancar os fins enun-
ciados no artigo 2.° a acgdo dos Estados-
-Membros e da Comunidade implica [...] a
adopgdo de uma politica econdémica» e que
«[plaralelamente, [...] essa accdo implica
[...] a defini¢do e condugdo de uma politica
monetaria e de uma politica cambial tini-
cas, cujo objectivo primordial é a manu-
tengdo da estabilidade dos precos e, sem
prejuizo desse objectivo, o apoio as politi-
cas econémicas gerais da Comunidade, de
acordo com o principio de uma economia
de mercado e de livre concorréncia».

59. Em terceiro lugar — de acordo com o
principio do primado do direito, consa-
grado no artigo 6.° do Tratado da Unido

42 — Artigo 311.° CE.
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Europeia — o BCE estd vinculado pelo
direito comunitrio e sujeito 4 jurisdi¢do do
Tribunal de Justica#3. Além disso, embora
as contas do BCE sejam fiscalizadas por
auditores externos independentes designa-
dos mediante proposta do BCE e aprovados
pelo Conselho 44, a fiscalizagdo da eficdcia
operacional da sua gestdo estd cometida ao
Tribunal de Contas*,

60. Como a Comissdo assinala, decorre
destas consideracdes que o BCE faz parte
integrante da arquitectura comunitdria. A
posi¢do especial do BCE wessa arquitec-
tura — que o distingue, por um lado, das
instituicdes e, por outro lado, dos drgios e
organismos criados pelo direito comunita-
rio derivado — ndo pode, em minha opi-
nifio, conduzir 3 conclusdo de que o BCE
nio é um organismo que faca parte da
Comunidade 46. O BCE rege-se pelos prin-
cipios gerais de direito que integram o
direito comunitario e promove os objecti-
vos da Comunidade enunciados no
artigo 2.° CE, mediante a execugio das
funcdes e o cumprimento dos deveres que
lhe sio cometidos4’. Pode, por isso, ser
considerado o Banco Central da Comuni-

43 — Artigos 230.° CE, 232.° CE, 234.° CE, 237.° CE, 241.° CE
¢ 235.° CE, em conjugagio com os artigos 288.° CE ¢ 14.°,
n.° 2, 35.° ¢ 36.° dos Estatutos,

44 -— Artigo 27.° n.° 1, dos Estatutos.

45 — Artigos 248.° CE e 27.° n.° 2, dos Estatutos.

46 — Neste sentido, v. Smits, R., The European Central Bank
{1997), p. 93, onde o SEBC ¢ qualificado como «6rgdo da
Comunidade».

47 — Neste sentido, v, Amtenbrink, F. ¢ de Haan, J., «The
European Central Bank: an incicpcndcnt spcciafizcd orga-
pization of Community law — a comment», Common
Market Law Review 2002, pp. 65, a 68, O préprio BCE
definiu ser sua missio contribuir para alcangar os objec-
tivos da Comunidade, mediante a sua incumbéncia de
manter a estabilidade dos _Prcqos. V. ECB Monthl
Bulletin, Outubro 2000, «The ECB's relations wit
institutions and bodies of the European Community»,
pp. 49 ¢ 64, a p. 52.

dade Europeia; seria inexacto caracteriza-
-lo, como fizeram alguns autores, como
organiza¢io «independente da Comuni-
dade Europeia», como «Comunidade no
seio da Comunidade», como «nova Comu-
nidade» *3 ou, ainda, como algo que nido
cabe no conceito de organismo instituido
pelo Tratado CE, ou com base nele, no
Regulamento n.° 1073/1999.

61. Acrescente-se que o BCE podia ter
aduzido, como argumento subsididrio, que
o Regulamento n.® 1073/1999 deve ser
interpretado no sentido de ser aplicivel ao
BCE, mas tdo somente na medida em que o
BCE gere, de facto, fundos do or¢amento
comunitirio*®. Todavia — como assina-
lou a Comissdo, na audiéncia — este argu-
mento ndo pode de forma alguma ser
acolhido, Segundo as explica¢des ofereci-
das pelas partes, os fundos comunitirios
representam apenas 3% a 4% do orca-
mento anual do BCE e consistem, essen-
cialmente, em impostos que o BCE deduz
dos saldrios do seu pessoal. Limitar os
poderes do OLAF ao controlo desses fun-
dos seria irrealista e dificil de p6r em
pratica. Além disso, destruiria o efeito util
do Regulamento n.° 1073/1999 em relacéo
ao BCE. Na falta de apoio firme na letra ou
nos antecedentes legislativos, tal interpre-
tacdio ndo pode ser acolhida.

48 — V. Torrent, R., «Whom is the European Central Bank the
central bank of?: Reaction to Zilioli and Sclmayer»,
Common Market Law Review 1999, pp. 1229, 1231,
Confrontar com C. Zilioli ¢ M. Selmayr, citados na nota
40, B 305 Sclmag, M., «Die EZB als Neue Gemeinschalft:
ein Fail fir den uGH?», Enropa-Blitter 1999, p. 170,

49 — Em fase mais adiantada do processo, o BCE manifestou-se
disponivel para se submeter, moti proprio, 3 competéncia
do OLAF —— ¢ para adoptar uma decisdo para esse efcito,
ao abrigo do artigo 4.° do regulamento — no que respeita
exclusivamente a’esses fundos,
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A decisdo controvertida é contraria ao
Regulamento n.° 1073/1999?

62. A luz desta concluso, ha que apreciar
se a decisdo controvertida é contraria ao
Regulamento n.° 1073/1999.

Sinopse dos argumentos

63. Segundo a Comissdo, a decisdo con-
trovertida é contriria ao Regulamento
n.° 1073/1999, em dois aspectos.

64. Primeiro, a Comissio lembra que o
artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 1073/1999 estatui que, «[n}os dominios
visados no artigo 1.° a organizagdo reali-
zard inquéritos administrativos no interior
das instituicdes, 6rgios e organismos» 50,
No entanto, segundo o oitavo conside-
rando da decisio controvertida, «o com-
bate a fraude e a outras actividades ilegais
lesivas dos interesses financeiros do BCE
constitui uma fung¢do central da Direccdo
de Auditoria Interna» que «é responsivel
pela realizacio no BCE de inquéritos
administrativos naquele sentido». Além
disso, nos termos no artigo 2.° da decisdo
controvertida, a DAI é «responsivel pela
investigacdo e prestacdo de informacdes

50 — A Comissdo baseia-se na versdo francesa do regulamento,
que se refere a «/es enquétes» em vez de, simplesmente,
«inquéritos».
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sobre todas as questes relacionadas com a
prevencido e detec¢do da fraude e de outras
actividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros do BCE». Segundo a Comissdo,
estas disposi¢des consubstanciam uma
negacio da competéncia do OLAF para
proceder a inquéritos internos e impedem,
de facto, a aplicacdo do Regulamento
n.° 1073/1999 ao BCE.

65. A este respeito, a Comissdo assinala
que o preAmbulo da decisdo controvertida
distingue explicitamente entre medidas
para combater a fraude, adoptadas com
base no artigo 280.° CE, ¢ outras activida-
des ilegais lesivas dos interesses financeiros
das Comunidades e medidas aplicdveis ao
BCE, salientando que a independéncia do
BCE esta consignada no Tratado e que o
BCE tem um or¢amento e recursos finan-
ceiros préprios, independentes dos das
Comunidades Europeias. A decisio contro-
vertida formaliza, deste modo, a opinido do
BCE, expressa em diversas ocasides no
decurso do processo legislativo que condu-
ziu a adopg¢do do Regulamento
n.° 1073/1999, de que sé6 o BCE tem
competéncia para decidir se, como e por
quem devem ser realizados os inquéritos as
actividades dos elementos do seu pessoal. O
ponto de vista de que o sistema de inqué-
ritos previsto pela decisdo controvertida se
destina a constituir uma alternativa aos
inquéritos realizados pelo OLAF é, além
disso, segundo a Comissdo, corroborado
pelo facto de a tdnica disposicio que prevé
contactos entre os dois sistemas ser o
artigo 1.% n.° 9, da decisdo controvertida,
em cujos termos o Comité Antifraude «é
responsével pelas relagdes com o Comité de
Fiscalizacdo do Organismo Europeu de
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Luta Antifraude (OLAF)» em conformi-
dade com os «principios estabelecidos por
uma decisdo do BCE».

66. Em segundo lugar, a Comissdo afirma
que o artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 1073/1999 obriga todas as institui¢des,
6rgdos e organismos instituidos pelo Tra-
tado CE, ou com base no mesmo, a adoptar
uma decisio que — nos termos do
artigo 4.%, n.° 6 — incluir regras relativas
4 obrigagdo de cooperar e prestar informa-
coes ao OLAF, aos processos a observar
pelo OLAF na execugdo dos inquéritos
internos, bem como as garantias dos direi-
tos das pessoas sujeitas a esses inquéritos, A
decisdo controvertida nio define, porém,
em que termos e condicdes o OLAF proce-
derd a inquéritos internos no BCE. Na
realidade, dispde que o pessoal do BCE
deve informar o Comité Antifraude ou a
DAI de quaisquer fraudes ou actividades
ilegais lesivas dos interesses financeiros do
BCE, sem criar uma obrigagdo paralela de
informar o OLAF dessas actividades.

67. O BCE alega que a decisfio controver-
tida ndo é contriria ao Regulamento
n.° 1073/1999. Em resposta ao primeiro
argumento da Comissdo — segundo o
qual o oitavo considerando e o artigo 2.°
da decisdo controvertida negam a compe-
téncia do OLAF — o BCE afirma que a
decisdo controvertida é essencialmente
declarativa da situacdio existente antes da
sua adopgdo, como confirma a utilizagdo

do presente do indicativo, no predmbulo e
no artigo 2.°51, O tinico elemento novo da
decisdo controvertida é a criagdo de um
Comité Antifraude, destinado a aumentar a
independéncia da DAI e a reforgar a sua
capacidade de combate a fraude. Ao tomar
essa iniciativa especifica, o BCE ndo violou
o Regulamento n.° 1073/1999, uma vez
que este nio pode ser interpretado no
sentido de conferir ao OLAF o monopélio
dos inquéritos relativos a actividades frau-
dulentas nas institui¢Ges e 6rgdos comuni-
tarios.

68. Ao segundo argumento da Comissdo, o
BCE contrapde que o artigo 4.° do Regu-
lamento n.° 1073/1999 ndo obriga as
instituicdes e Orgdos a adoptar normas
relativas 4s modalidades dos inquéritos
internos a realizar pelo OLAF. O
artigo 4.°, n.° 1, ndo prevé explicitamente
que as instituicdes e orgdos tenham de
adoptar essas normas; o segundo pardgrafo
do n.° 1 do artigo 4.° dispde apenas que «as
instituices concertar-se-do sobre o con-
tefido dessa decisdo». Da letra do n.° 1 do
artigo 4.° parece, assim, resultar que as
instituicdes e 6rgdos tém a faculdade de
ndo adoptar tal decisio e de tomar outras
medidas adequadas para combater as frau-
des. Do ponto de vista do BCE, este
argumento é sustentado pelo facto de as
partes no acordo interinstitucional terem
considerado necessirio incluir nele uma
disposi¢io que obriga as instituicbes e
érgios signatdrios a adoptar aquela deci-
sdo. O BCE acrescenta que o artigo 4.° ndo
fixa um prazo para a as institui¢bes e
6rgdos adoptarem uma decisdo.

51 — O combate A fraude «constitui» uma fungio central da
DA, quc «é» responsivel pela realizagio de inquéritos
administrativos,

1-7177



CONCLUSOES DE P, G. JACOBS — PROCESSO C-11/00

Quanto a admissibilidade

69. O BCE contesta a admissibilidade do
segundo argumento da Comissdo. Alega
que a questdo de saber se ndo cumpriu uma
obrigacdo de facere, nos termos do
artigo 4.° do Regulamento n.° 1073/1999,
ndo pode ser suscitada em sede de recursos
de anulagio nos termos do artigo 230.° CE.
Na opinido do BCE, essa questdo sé pode
ser suscitada em sede de recurso por
omissdo nos termos do artigo 232.° CE.

70. A Comissdo alega, essencialmente, que
a decisdo controvertida é, em substancia,
uma decisio do BCE de ndo cooperar com
o OLAF nos termos do Regulamento
n.° 1073/1999 e, especial, de nio adoptar
a decisdo referida no artigo 4.°, n.° 1 e 6,
do regulamento. A Comissdo procura,
assim, demonstrar que a decisio contro-
vertida tem caricter negativo, podendo ser
fiscalizada nos termos do artigo 230.° CE 52,
Deste modo, a admissibilidade do segundo
argumento da Comisso estd inextrincavel-
mente ligada a0 mérito da causa e propo-
nho-me, por isso, analisd-lo nesse contexto.

52—V, em especial, o acérdio de 8 de Margo de 1972,
Nordgetreide/Comissdo (42/71, Recueil, p. 105, n.° 4,
Colect., p. 535), e acordios do Tribunal de Primeira
Instdncia de 8 de Junho de 2000, Camar/Comissio e
Conselho (T-79/96, T-260/97 e T-117/98, Colect.,
p. II-2193, n.° 92), e jurisprudéncia ai referida. v,
também, Hartley, T. C., The Foundations of European
Community Law (4.2 ed., 1998), pp. 3352 337,380 ¢ 381.
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Quanto ao mérito

71. Antes de mais, note-se que, como a
Comissdo expressamente reconheceu na
audiéncia, o Regulamento n.° 1073/1999
ndo pode ser interpretado no sentido de
conferir ao OLAF o monopdlio dos inqué-
ritos relativos a actividades fraudulentas
nas instituicdes e Orgdos comunitirios,
tendo como consequéncia que a criagdo
de unidades de auditoria interna ou anti-
fraude, por outras instituicdes e 6rgios,
seja ilegitima, per se. Esse resultado — que
poderia ter como efeito minar os esforcos
para combater a fraude se, em determina-
dos perfodos, 0 OLAF ndo pudesse inves-
tigar até ao fim todas as alegagbes de
fraude que lhe sio comunicadas — exigi-
ria uma base firme no préprio regulamento.
Contudo, a letra do regulamento nio
oferece apoio claro a esse ponto de vista.

72. E verdade que, como assinala a Comis-
sdo, a versdo francesa do Regulamento
n.° 1073/1999 prevé que o OLAF efectue
«les enquétes internes» 53 e que as versdes
grega e italiana contém frases analogas que
podem porventura ser entendidas no sen-
tido de sugerirem que o OLAF é responsa-
vel por todos os inquéritos internos. No
entanto, as outras versdes linguisticas nio
apoiam esta interpretacdo. A versdo
inglesa, por exemplo, limita-se a preceituar
que 0 OLAF «shall carry out administrative
investigations within the institutions,
bodies, offices and agencies» («efectuara

53 — Artigo 4.° e sétimo considerando; o sublinhado é meu.
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inquéritos administrativos nas instituicGes,
4rgios e organismos»). Nos travaux pré-
paratoires (actos preparatérios) do Regula-
mento n.° 1073/1999, também ndo aparece
qualquer indicagdo de que o legislador
tenha pretendido excluir a possibilidade
de as instituicdes e 6rgdos tomarem medi-
das de combate 4 fraude, por exemplo,
tornando mais estritas as auditorias inter-
nas ou mediante a criagio de unidades
especificamente destinadas a prevenir a
fraude 54,

73. Em minha opinido, a criagdo pelo BCE
de um sistema interno destinado a comba-

ter a fraude ndo é, per se, contraria ao
Regulamento n.° 1073/1999.

74. Em segundo lugar, é manifesto que,
como observa o BCE, a decisdo controver-
tida ndo «nega» explicitamente a compe-
téncia conferida ao OLAF pelo Regula-
mento n.° 1073/1999. A decisdo contro-
vertida dispde que «o combate a fraude [...]
constitui uma funcio central» da DAI, que
«é responsével pela realizagdo no BCE de
inquéritos administrativos naquele sen-

54 — Proposta de regulamento {CE, Euratom) do Conselho, que
cria a Unidade Europeia de Inquéritos Antifraude,
COM(1998) 717 final; proposta alterada de regulamento
do Consclho, relativo aos inquéritos efectuados pela
Unidade de Luta Antifraude, COM\1999) 140 final;
dltima versio da proposta de regulamento (CE) do
Parlamento Europeu ¢ do Consclho, relativo aos inquéritas
efectuados pelo Organismo F.urolpcu de Luta Antifraude
(OLAF), COM(1999) 225 final; parecer n.° 2/99 do
Tribunal de Contas sobre a proposta alterada de regula-
mento do Conselho (CE, Euratom), relativo aos inquéritos
efcctuados pela Unidade de Luta’ Antifraude, JO 1999,
C 154, p. 1; resolugo legislativa que contém o parccer do
Parlamento Europeu sobre a proposta alterada de regula-
mento do Conselho relativo aos inquéritos cfectuados pela
Unidade de Luta Antifraude, JO 1999, C 279, ﬁ’ 280, ¢
Relatério da Comissio do Controlo Orgamental, relator
Herbert Bosch, de 23 de Abril de 1999, PE, documento
A4-1999-0240.

tido». Assim, a decisdo controvertida ndo
dispoe explicitamente que o OLAF é «ex-
clusivamente» responsivel pelo combate a
fraude, nem preceitua expressamente que o
OLAF nio pode efectuar inquéritos ao seu
pessoal ou que os elementos do pessoal do
BCE nio devam informar o OLAF de
eventuais suspeitas de fraude. Também é
verdade que, como assinala o BCE, a
decisdo controvertida ndo afasta explicita-
mente a possibilidade de o BCE poder, em
momento futuro, adoptar uma decisdo em
conformidade com o disposto no artigo 4.°

75. Contudo, a questdo ndo se esgota aqui.
As instituicdes e 6rgios da Comunidade
estio vinculados pelo Regulamento
n.° 1073/1999 e, por isso, obrigados a
nada fazer que prejudique o seu efeito fitil.
Como o Conselho do BCE assinala, o
regulamento ndo impde uma obrigacdo de
resultado a alcangar por cada institui¢do ou
orgdo, por qualquer meio que uma ou
outro considere apropriado; exige-lhes que
cooperem de boa fé com o OLAF, de modo
a esta poder exercer as attibuicdes que lhe
foram confiadas pelo legislador.

76. Nestes termos, a questdo treside em
saber se a decisdo controvertida é suscep-
tivel de destruir o efeito 1itil do Regula-
mento n.° 1073/1999. Em meu entender, a
resposta a esta questdo tem de ser afirma-
tiva, Mesmo que a decisdo controvertida
ndo impedisse totalmente o OLAF de
investigar alegadas fraudes no BCE, torna
essa investigagio muito dificil. A minha
opinido assenta em trés consideracdes.
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77. Primeiro, o artigo 2.° — segundo o
qual a DATI «é responsivel pela investiga-
¢do e prestacio de informagdes sobre todas
as questdes relacionadas com a prevengio e
detec¢do da fraude e de outras actividades
ilegais» 55 — parece exprimir a vontade do
Conselho do BCE de garantir que os
inquéritos sejam efectuados exclusivamente
pelo sistema antifraude do BCE. Seria
irrealista pensar que os elementos do pes-
soal — com excepcdo, porventura, de
alguns mais corajosos — cooperaria com
OLAF, desacatando a politica da adminis-
tragdo.

78. Segundo, de acordo com o artigo 5.° da
decisdo controvertida, o pessoal do BCE i)
«deve [...] informar o Comité Antifraude
ou a Direccdo de Auditoria Interna de
qualquer fraude ou actividades ilegais» e ii)
«ndo pode ser alvo de tratamento desigual
e discriminatério pelo facto de ter con-
tribuido para as actividades do Comité
Antifraude ou da Direccio de Auditoria
Interna previstas na presente decisdo». Ao
determinar que o pessoal do BCE tem a
obrigacdo de informar o sistema antifraude
do BCE (e ndo o OLAF) e, o que é mais
importante, ao omitir que o pessoal ndo
pode sofrer consequéncias adversas pelo
facto de ter contribuido para as actividades
do OLAF, esta determinagdo é susceptivel
de desincentivar o pessoal do BCE de
informar e cooperar com o OLAF.

79. Acima de tudo, porém, é, em minha
opinido, evidente que a prépria decisio

55 — O sublinhado & meu.
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controvertida — tanto no predmbulo
como no seu articulado — é, essencial-
mente, uma decisio de nio adoptar a
decisdo prevista no artigo 4.° do Regula-
mento n.° 1073/1999.

80. Embora o preAmbulo da decisdo con-
trovertida reconheca que «devem ser utili-
zados todos os meios disponiveis» para
combater a fraude 36, preceitua também
que a utilizacdo desses meios deve ser feita
«tendo em conta [...] a actual atribuicdo e
equilibrio de competéncias entre o BCE e as
instituicdes das Comunidades Euro-
peias» 57. Como o BCE explicou ac Tribu-
nal de Justica, quando a decisio foi adop-
tada, a DAI era responsivel pelos inquéri-
tos a fraudes no BCE. Assim, é possivel
considerar que o preAmbulo traduz a
determinac¢do do BCE de nio modificar o
status quo adoptando uma decisdo nos
termos do artigo 4.° destinada a facilitar a
realizacdo de inquéritos pelo OLAF.

81. O primeiro considerando da decisdo
controvertida refere que «o BCE, tal como
as institui¢Bes das Comunidades Europeias
e os Estados-Membros, atribui grande
importancia [...] aos esforcos desenvolvidos

_ para combater a fraude». O segundo con-

siderando recorda que «de acordo com o
parecer do Conselho Europeu de Colénia
de Junho de 1999, é extremamente vanta-
joso que o BCE se associe aos esforgos das
instituicbes das Comunidades Europeias

56 — Quarto considerando.
57 = Ibidem.
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tendentes a combater a fraude na Unido
Europeia». O quarto considerando
refere-se aos «deveres de investigagdo
cometidos ao BCE e as institui¢bes das
Comunidades Europeias». Nesses conside-
randos estabelece-se uma distingdo entre as
instituicdes da CE, por um lado, e o BCE,
por outro. No entanto, no quinto conside-
rando, o BCE refere-se ao Regulamento
n.° 1073/1999, na parte em que este
menciona «medidas no sentido de comba-
ter a fraude e outras actividades ilegais
lesivas dos ‘interesses financeiros’ das
Comunidades», adoptadas pelas «institui-
¢des das Comunidades Europeias e [pel]os
Estados-Membros» com base no
artigo 280.° CE. A luz da distingdo entre
o BCE e as institui¢des comunitarias, nos
primeiro, segundo e quarto considerandos,
o teor do quinto considerando implica que
o BCE nio se considera sujeito as disposi-
¢bes do Regulamento n.° 1073/1999,
incluindo a obrigacdo de adoptar uma
decisdo ao abrigo do artigo 4.°

82. Essa interpretacdo do preimbulo
daquele diploma é corroborada pelo sexto
considerando, que refere que o BCE é
independente das institui¢des e «dispde de
orcamento proprio e de recursos financei-
ros independentes dos das Comunidades
Europeias». Como a Comissdo assinala, s6
deste considerando é possivel inferir que o
BCE considera a sua posi¢do no sistema do
Tratado diferente da das outras instituicbes
e 6rgdos, na medida em que ndo & nem
poderia ser, obrigado a acatar o Regula-
mento n.° 1073/1999.

83. A distingdo estabelecida pelo BCE
entre, por um lado, as normas do Regula-
mento n.° 1073/1999 aplicdveis as institui-
¢bes e aos Estados-Membros e, por outro
lado, as medidas que podem ser tomadas
para combater a fraude no proprio BCE,
decorre também claramente da conjugagio
dos sétimo e oitavo considerandos. Depois
de salientar — no sexto considerando —
a independéncia conferida ao BCE pelo
Tratado e pelos Estatutos, o sétimo consi-
derando descreve o OLAF como entidade
que «a Comissdo criou entre os seus
departamentos». A implicagdo é clara: um
departamento da Comissdo ndo pode ser
tornado responsavel pela investigacdo de
actividades de um organismo independente,
como é o caso do BCE.

84. O ponto de vista de que a decisio
controvertida é, essencialmente, uma deci-
sdo de nfo acatar o artigo 4.° do Regula-
mento n.° 1073/1999 também é corrobo-
rado pelas suas disposi¢des substantivas.

85. Recorde-se que o artigo 1.°% n.° 9, da
decisdo controvertida, estatui que «[o]
Comité Antifraude é responsédvel pelas
relacdes com o Comité de Fiscalizagdo [do
OLAF]». Na decisdo controvertida ndo se
encontra outra disposi¢do que preconize a
cooperagio com o OLAF. O tinico ponto
de contacto entre o sistema do BCE e o
OLAF situa-se, assim, a nivel geral; a
decisdo controvertida ndo prevé a coopera-
¢do a nivel funcional nem a adopgio de
uma decisdo que defina as modalidades dos
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inquéritos a efectuar pelo OLAF. Além
disso, nos termos do artigo 1.%, n.° 8, o
Comité Antifraude é obrigado a apresentar
um relat6rio sobre as suas actividades ao
Conselho do BCE, aos auditores externos
do BCE e ao Tribunal de Contas Europeu;
ndo se prescreve qualquer obrigagdo de
informar o OLAF.

86. O artigo 2.° da decisdo controvertida
dispde que, «[n]os termos da presente
decisdo e dos procedimentos em vigor no
BCE», a DAI é responsavel pela investiga-
cdo e prestacdo de informacdes sobre
questdes relativas 4 prevencdo da fraude
no BCE e o artigo 5.° preceitua que «[a]s
actividades referidas na presente decisdo
serdo realizadas de acordo com as disposi-
¢bes dos Tratados, nomeadamente o
artigo 6.° do Tratado da Unido Europeia,
e com o Protocolo relativo aos privilégios e
imunidades das Comunidades Europeias,
tendo em conta o regime aplicivel ao
pessoal do Banco Central Europeu e as
condi¢des de emprego a curto prazo». A
inexisténcia de qualquer referéncia, nestas
disposicdes, ao Regulamento n.° 1073/1999,
sugere que o BCE ndo se considera abran-
gido no 4mbito de aplicagdo do regula-
mento e ndo é, portanto, obrigado a acatar
o seu artigo 4.° Note-se também que, nos
termos do artigo 1.°, n.° 9, as relacdes entre
o Comité Antifraude e o Comité de Fisca-
lizacdo «sdo regidas pelos principios esta-
belecidos por uma decisdo do BCE». Inver-
samente, a0 que parece, essas relagdes ndo
tém que se reger pelos principios e regras
estabelecidos pelo Regulamento
©1073/1999.
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87. Por iltimo, o confronto das disposi¢bes
pormenorizadas do Regulamento

©1073/1999 com a decisdo controvertida
revela que esta Gltima é semelhante aquele,
ou foi nele moldada. Ambos os diplomas
criam um comité de fiscalizagdo indepen-
dente, definem regras processuais destina-
das a proteger os interesses das pessoas
envolvidas, prevéem que as autoridades
judicidrias nacionais podem ser informadas
de casos de fraude e insistem no respeito do
Estatuto dos Funciondrios. O estabeleci-
mento, pelo BCE, de um sistema paralelo,
anélogo ao criado pelo regulamento, é —
como frisa a Comissdo — conforme com o
ponto de vista do BCE, que este defendeu
acirradamente no Tribunal de Justica, de
que o regulamento ndo lhe é aplicivel e de
que, por conseguinte, ndo é obrigado a
adoptar uma decisio nos termos do

‘artigo 4.°

88. Nestas circunstincias, concluo que a
decisdo controvertida é susceptivel de des-
truir o efeito itil do Regulamento

© 1073/1999 e que, por conseguinte, lhe
€ contraria.

89. Esta conclusio ndo é pre]udlcada pela
alegacdo do BCE, de que o artigo 4.° do
Regulamento n.° 1073/1999 nio é impera-
tivo e de que as institui¢des e 6rgaos apenas
sdo obrigados a proceder a consultas.

90. Recorde-se que, de acordo com o
artigo 4.°, n.° 1, serdo realizados «inquéri-
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tos administrativos [...] nas condicBes e
segundo as regras previstas [...] em decisGes
adoptadas por cada institui¢do, Orgio e
organismo» e que, nos termos do artigo 4.°,
n.° 6, «a decisio adoptada por cada uma
das instituicBes, 6rgdos e organismos, pre-
vista no n.° 1, incluirdA nomeadamente
normas relativas» 4 obrigagdo de cooperar
com o OLAF, aos processos a observar pelo
OLAF e aos direitos das pessoas em causa.

91. O significado das expressdes «em deci-
sdes adoptadas» e «decisdo adoptada» &, a
meu ver, claro — tanto em lingua inglesa
como nas outras versdes linguisticas do
artigo 4.°% n.” 1 e 6: nfo sdo expressdes
permissivas, antes devem ser entendidas no
sentido de institufrem uma obrigacio de
facere 8. Como observa a Comissio, esta
interpretagio é confirmada pelo décimo
considerando, que determina que «as ins-
tituigdes, 6rgaos e organismos devem poder
prever as condigbes e disposi¢des de exe-
cucdo dos inquéritos internos».

92. O ponto de vista de que o artigo 4.° é
imperativo também é concordante com a
finalidade e com os antecedentes legislati-
vos do Regulamento n.° 1073/1999. Como

58 — No mesmo sentido, v. Mager, U,, «Das Europiische Amt
fiir Betrugsbekampfung (OLAF): Rechtsgrundlagen sciner
Errichtung und Grenzen seiner Befugnisse», Zeitschrift fiir
europarechtliche Studien 2000, pp. 177, 187,

decorre do seu preAmbulo, o regulamento
visa essencialmente combater a fraude,
dotando o OLAF de competéncia para
proceder a inquéritos nas instituicdes e
6rgios da Comunidade, no pleno respeito
dos direitos das pessoas envolvidas 5°. Para
alcangar esse objectivo, serd necessirio —
como também resulta do preAmbulo 60 —
alterar o Estatuto dos Funcionérios das
Comunidades Europeias 61, Todavia, reco-
nhecendo que a revisio do Estatuto dos
Funciondrios € um processo moroso, o
legislador previu a adopgdo, pelas institui-
¢oes e 6rgdos da Comunidade, de decisdes
que definem regras relativas ao dever de
cooperacdo com o OLAF, aos processos a
observar por esta e aos direitos das pessoas
envolvidas, Se a adopcio dessas decisGes
ndo fosse obrigatéria, o objectivo do regu-
lamento — prevengio eficaz da fraude, no
respeito dos direitos individuais — pode-
ria ser gravemente prejudicado a curto ou
médio prazo.

93. Como acima foi explicado, a Comissdo
propds-se, inicialmente, criar o OLAF e
estabelecer as regras do seu funcionamento
através de um regulamento, com base no
artigo 308.° CE62, O artigo 3.°% n.° 2, da
proposta de regulamento dispunha que
«cada instituicdo e dérgdo pode confiar a
[OLAF] a missio de realizar inquéritos

59 — V., em especial, o décimo considerando.

60 — Ibidem,

61 — Estatuto dos Funciondrios das Comunidades Europcias,
adoptado pelo Regulamento (CEE, Euratom, CECA)
n.° 259/68 do Conselho, de 29 de Feverciro de 1968, que
fixa o Estatuto dos Funciondrios das Comunidades Euro-
peias assim como o Regime aplicdvel aos outros agentes
destas Comunidades, e institut medidas especiais tempo-
rariamente apliciveis aos funciondrios da Comissdo, JO
L 56, p. 1, varias vezes alterado.

62 — V. n.° 7, supra.
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administrativos internos nessa instituicio
ou nesse 6rgio [...] por uma decisio que
estabelece as condices e as regras em que
os inquéritos internos deverdo ser efectua-
dos» ¢3. Por conseguinte, a proposta previa
que as instituicdes e 6rgiaos podiam decidir
entre adoptar, ou ndo, uma decisdo habi-
litando o OLAF a proceder a inquéritos
internos 4, Como o Regulamento
n.° 1073/1999 ndo preceitua que as ins-
tituigGes «podem» adoptar uma decisdo ao
abrigo do artigo 4.°, parece que foi inten-
¢do do legislador que o artigo 4.° fosse
imperativo. Esta dedugdo encontra apoio
na exposicio de motivos que acompanhou
a proposta de Regulamento n.® 1073/1999
e na qual a Comissdo afirma que, «con-
trariamente ao disposto no artigo 3.°, n.° 2,
da proposta original, as instituicSes e
6rgios deixam de poder decidir se confia-
rdo, ou nio, essa missdo 4 [OLAF]» 63,

94. O BCE procura contrariar estes argu-
mentos, sustentando que, do dltimo parai-
grafo do n.° 1 do artigo 4.°, decorre que as
instituicOes e Grgios tém a obrigagdo de se
consultarem mutuamente. Discordo. Ao
exigir a realizacio de consultas sobre as
«regras previstas», esse parigrafo em nada
contradiz o ponto de vista de que as
institui¢Bes e 6rgdos sdo obrigados a esta-
belecer regras mediante a adopgdo de uma
decisdo nos termos do artigo 4.° Também
ndo me convence a afirmacio do BCE de
que, ao celebrar o acordo interinstitucional,
a Comissio, o Conselho e o Parlamento

63 — O sublinhado é meu.

64 —V,, também, a exposigio de motivos apresentada pela
Comissdo conjuntamente com a proposta, COM(1998)
717 final, n,° 12,

65 — COM(1999) 140 final, n.° 7.
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Europeu reconheceram implicitamente que
o artigo 4.° do regulamento é imperativo.
Da exposicio de motivos apresentada pela
Comissdo parece decorrer que o objectivo
do acordo interinstitucional foi «evitar
divergéncias nas regras estabelecidas pelas
decisBes» 66 a adoptar nos termos do
artigo 4.° do regulamento, através de uma
decisdo-modelo adaptavel ao sistema espe-
cifico de cada instituicdo. Esta conclusdo &,
alids, corroborada pelo predmbulo do
acordo, em que se afirma que os inquéritos
internos «devem ser efectuados em condi-
¢bes equivalentes em todas as institui¢Oes,
6rgios e organismos comunitirios» 7 e que
as partes se concertardo «tendo em vista
instaurar, para o efeito, um regime
comum» 8,

Conclusio

95. A luz destas consideragdes, concluo i)
que a decisdo controvertida é, essencial-
mente, uma decisdo negativa, cuja legali-
dade pode ser fiscalizada nos termos do
artigo 230.° CE e ii) que é contriria ao
Regulamento n.° 1073/1999.

96. Acrescente-se que esta conclusio nido é
prejudicada pelo argumento do BCE de que

66 — V. COM(1999) 140 final, n.° 5.
67 — Sexto considerando.
68 — Frase que figura a seguir ao sétimo e 1iltimo considerando.



COMISSAO / BCE

o artigo 4.° ndo fixa um prazo dentro do
qual as institui¢des e 6rgios devem adoptar
uma decisdo. Como tive ocasido de expli-
car, a decisio controvertida tem de ser
interpretada como uma decisdo de princi-
pio de ndo adoptar a referida decisdo. Nem
se objecte que a decisdo controvertida é
essencialmente declarativa. Ao criar o
Comité Antifraude, estabelecer regras pro-
cessuais e prever relacBes (estritamente
limitadas) com o OLAF, a decisio con-
trovertida foi mais longe do que declarar
qual era, na altura da sua adopgio, o papel
da DAI no BCE.

O Regulamento n.° 1073/1999 deve ser
declarado inaplicidvel, nos termos do
artigo 241.° CE?

97. A luz desta conclusido, torna-se neces-
sario analisar a alegagdo do BCE, de que o
Regulamento n.° 1073/1999 deve ser decla-
rado inaplicdvel, nos termos do
artigo 241.° CE. Este artigo dispde que:

«Mesmo depois de decorrido o prazo
previsto no quinto paragrafo do artigo 230.°,
qualquer parte pode, em caso de litigio que
ponha em causa um regulamento adoptado
em conjunto pelo Parlamento Europeu e
pelo Conselho ou um regulamento do
Conselho, da Comissdo ou do BCE, recor-
rer aos meios previstos no segundo pard-
grafo do artigo 230.° para arguir, no
Tribunal de Justica, a inaplicabilidade
desse regulamento.»

Quanto & admissibilidade

98. Segundo a Comissdo, esta alegacdo
deve ser declarada inadmissivel. A Comis-
sdio considera que o BCE — que tinha
conhecimento de que o regulamento se
destinava a ser-lhe aplicado — deveria ter
impugnado o Regulamento n.® 1073/1999,
ao abrigo do artigo 230.° CE. Nos termos
do terceiro pardgrafo deste artigo, o BCE
tem legitimidade para interpor recurso de
um regulamento com o objectivo de salva-
guardar as suas prerrogativas. O BCE nega
que tivesse conhecimento de que o regula-
mento lhe era aplicivel e lembra que, de
acordo com o artigo 241.° CE, «qualquer
parte» pode impugnar «um regulamento»,
«mesmo depois de decorrido o prazo
previsto no quinto pardgrafo do
artigo 230.° CE»,

99. Estes argumentos suscitam a questdo de
saber se uma institui¢do ou 6rgdo que ndo
tenha impugnado um regulamento dentro
do prazo fixado no quinto pardgrafo do
artigo 230.° CE, pode invocar o
artigo 241.° CE como defesa, num recurso
de anulagdo de uma medida adoptada por
essa institui¢do ou 6rgdo, por violagdo do
regulamento em questdo.

100. Esta importante questdo de principio
ndo foi decidida pelo Tribunal de Justica.
Como, no presente caso, pouca atencio lhe
tem sido dedicada, proponho-me examinar,
primeiro, o mérito dos argumentos do BCE,
para em seguida, por razbes que se mos-
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trardo evidentes, me pronunciar, embora

sem cardcter definitivo, quanto 4 admissi-
bilidade ao abrigo do artigo 241.° CE.

Base legal

101. O BCE alega que o Regulamento
n.° 1073/1999 é invilido por ter sido
adoptado com base no artigo 280.° CE.
Os argumentos que, em pormenor, apre-
senta nesta matéria, dividem-se em duas
partes.

— Quanto 3 primeira alegacio: medidas de
combate 4 fraude nos Estados-Membros

102, Em primeiro lugar, o BCE alega que o
artigo 280.°, n.° 4, CE, s6 confere a
Comunidade competéncia para adoptar
medidas destinadas a aumentar a capaci-
dade das autoridades dos Estados-Mem-
bros para combaterem a fraude e outras
irregularidades; essa disposicio ndo diz
respeito a fraudes e outras irregularidades
nas préprias institui¢Ges comunitirias. Por
conseguinte, o Regulamento n.® 1073/1999
¢ invilido, na medida em que torna a
competéncia do OLAF extensiva as ins-
tituicGes e Srgios da Comunidade Euro-
peia. A propdsito, o BCE assinala que, nos
seus n.”° 1 e 4, o artigo 280.° CE se refere
exclusivamente a medidas destinadas a
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combater a fraude «nos Estados-Mem-
bros» e que, segundo o artigo 280.° n.° 4,
CE, as medidas adoptadas pela Comuni-
dade ndo dirdo respeito «a aplicacdo do
direito penal nacional». A inexisténcia de
referéncia, no artigo 280.° CE, is institui-
¢Oes e Orgdos, é especialmente significativa
4 luz do artigo 286.° CE, que estatui
expressamente que «0$ actos comunitirios
relativos 4 protec¢do das pessoas singulares
em matéria de tratamento de dados de
cardcter pessoal e de livre circulagdo desses
dados serdo apliciveis as Instituicdes e
orgios instituidos pelo presente Tratado,
ou com base nele».

103. A Comissdo rebate estes argumentos.
Defende que, ao prever a adop¢io de todas
as «medidas necessirias», o artigo 280.° CE
confere ao legislador comunitirio um
amplo poder e que o n.° 4 do
artigo 280.° CE deve ser lido 4 luz do
n.° 1 do mesmo artigo, segundo o qual «a
Comunidade e os Estados-Membros com-
baterio as fraudes e quaisquer outras
actividades ilegais [...] por meio de medidas
a tomar ao abrigo do presente artigo».
Circunscrever o artigo 280.° CE a adopgio
de medidas destinadas a auxiliar a preven-
¢do da fraude poderia também prejudicar o
seu efeito 1til (effet utile) porque, para se
ter um quadro completo das actividades
dos agentes econdmicos e das autoridades
nos Estados-Membros, no decurso de
inquéritos externos, pode ser necessirio
investigar também as actividades dos mem-
bros e do pessoal das instituigbes e 6rgios
comunitarios.
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104. Nio posso aceitar a alegagdo do BCE.

105. £ verdade que, como o Conselho
afirmou na sua intervencdo, d primeira
vista, a letra do artigo 280.° CE parece
mais preocupada com as medidas destina-
das a intensificar os esforcos dos Estados-
-Membros para combater a fraude do que
com as fraudes que ocorram nas prdprias
instituicdes comunitdrias. Além disso, o
facto de o artigo 280.° CE prever a
adopgdo de «medidas necessirias» é difi-
cilmente pertinente ji que, como o BCE
assinala, essa frase se limita a suscitar a
questdo de saber com que objectivo podem
essas medidas ser adoptadas — combater
a fraude nas instituicdes ou nos Estados-
-Membros?

106. Uma anilise mais cuidada da letra,
estrutura e antecedentes do artigo 280.° CE
leva, todavia, a conclusio de que a Comu-
nidade pode adoptar medidas relativas a
prevencdo da fraude nas instituigbes e
orgios.

107, Primeiro, recorde-se que, de acordo
com o artigo 280.% n.° 1, «[a] Comunidade
e os Estados-Membros combaterdo as frau-
des [...] por meio de medidas a tomar ao
abrigo do presente artigo». Em minha
opinifo, tem alguma for¢a o argumento
da Comissdo, de que, ao referir a Comuni-
dade e os Estados-Membros, o artigo 280.°,

n° 1, CE parece prever a adopgio de
medidas destinadas a combater a fraude
nas proprias institui¢des comunitarias. Esse
argumento € relevante para a interpretagio
do n.° 4 do artigo 280.° CE, que deve ser
feita & luz do artigo 280.° CE no seu todo.

108. Segundo, o n.° 4 do artigo 280.° CE
dispe que «[o] Conselho [...] adoptard as
medidas necessarias [...] tendo em vista
proporcionar uma protecgdo efectiva e
equivalente nos Estados-Membros». A refe-
réncia A «protec¢do equivalente nos Esta-
dos-Membros» é significativa: estabelece
um requisito que tem que ser preenchido
por todas as medidas destinadas a comba-
ter a fraude nos Estados-Membros. No
entanto, importa notar que o artigo 280.°,
n.° 4, CE, néo estipula que a Comunidade
«apenas» pode actuar com vista a propot-
cionar uma protecgdo equivalente nos
Estados-Membros. Assim, o facto de o
artigo 280.° CE estabelecer um requisito
(de equivaléncia) que deve ser preenchido
por determinado tipo de medidas (aplicé-
veis 4 prevengio da fraude nos Estados-
-Membros) ndo pode, em minha opinifo, ser
entendido no sentido de o legislador estar
impedido de adoptar outras medidas (des-
tinadas a combater a fraude nas institui¢des
e 6rgdos). Por idéntica razdo, considero que
o dltimo perfodo do n.° 4 do artigo 280.° CE —
segundo o qual «estas medidas ndo dirdo
respeito 4 aplica¢do do direito penal nacio-
nal» — deve ser entendido como um
requisito que se aplica sempre que a
Comunidade adopta medidas destinadas a
combater a fraude nos Estados-Membros;
nio deve inferir-se dessa frase que ndo
possam ser adoptadas outras medidas.
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109. Terceiro, e mais importante, o
artigo 280.° CE dispbe expressamente que
as medidas adoptadas devem proporcionar
uma protecgdo «efectiva» dos interesses
financeiros da Comunidade, contra a
fraude e outras irregularidades. Seria dificil
ao legislador satisfazer este requisito se
estivesse impedido de tomar medidas des-
tinadas a combater a fraude nas instituicées
e 6rgaos da Comunidade. Como assinala a
Comisséo, para se ter um quadro completo
das actividades das autoridades e dos
agentes econémicos nos Estados-Membros,
pode ser necessirio investigar as activida-
des dos membros e do pessoal das ins-
tituigdes e 6rgdos comunitirios. O facto de
certas instituicGes e 6rgdos poderem criar
sistemas antifraude, independentemente
das medidas adoptadas nos termos do
artigo 280.° CE, ndo constitui objeccdo
convincente a este argumento, porque nao é
seguro que todas as institui¢des e orgdos
criem esses sistemas, ou que estes sejam
igualmente eficazes.

110. Além disso, em minha opinido, seria
paradoxal que a Comunidade tivesse pode-
res para regulamentar um dominio sensivel
da competéncia dos Estados-Membros —
nomeadamente a investigacdo de ilicitos
penais potencialmente graves — mas esti-
vesse totalmente impedida de estabelecer
regras gerais para a investigagcdo de actos
do seu préprio pessoal com base no
artigo 280.° CE e ndo parece plausivel
que a revisdo do artigo 209.°-A do Tratado
CE, levada a cabo pelo Tratado de Ames-
terddo — designadamente a adicdo da
competéncia ao abrigo do artigo 280.°,
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n.° 4, CE — tenha tido como objectivo
excluir essas medidas.

111. Sinto-me apoiado, neste ponto de
vista, pelos fravaux préparatoires (actos
preparatdrios) do Tratado de Amester-
ddo %, Decorre desses documentos que o
artigo 280.°, n.° 4, CE foi inserido no
Tratado em virtude das preocupacdes
quanto as fraudes e a3 m4 utilizacdo de
fundos comunitdrios nos Estados-Mem-
bros”® e nas institui¢Bes comunitarias.
Assim, no parecer de 28 de Fevereiro
de 1996, intitulado «Reinforcing Political
Union and Preparing for Enlargement»
(«Reforgar a Unido Politica e Preparar o
Alargamento»), a Comissdo salientou que
«a fraude em detrimento dos interesses
financeiros das Comunidades deve ser efi-
cazmente combatida, o que s6 pode ter
lugar com um empenhamento total dos
Estados-Membros e das instituicbes. A
Comissdo propde que a Unido se dote de
uma base juridica apropriada» 7!, Em «A
Strategy for Europe» («Uma Estratégia
para a Europa»), Relatério final do Presi-
dente do Grupo de Reflexdo sobre a
Conferéncia Intergovernamental de
199672, afirma-se que «o Grupo pretende
que as institui¢des comunitirias sejam mais
eficazes no combate a fraude» e que

69 — Disponiveis na base de dados retrospectiva CIG 1996,
http:/feuropa.eu.int/en/agenda/igc-home/key-doc.html,

70 — V., por exemplo, Report on the Operation of the Treaty on
European Union Presented by the European Commission,
10 May 1965 (Relatério sobre o Funcionamento do
Tratado da Unido Europeia apresentado pela Comissio
Europeia, 10 de Maio de 1995) n.”® 66-68; Resolution on
Parliament’s opinion on the convening of the Intergovern-
mental Conference (Resolugdo que contém o parecer do
Parlamento Europeu sobre a convocagio da Conferéncia
Intergovernamental), n.° 22; Resolution [of the European
Parliament] on the functioning of the Treaty on European
Union with a view to the 1996 Intergovernmental Confe-
rence — Implementation and development of the Union
[Resolugdo (do Parlamento Europeu) relativa ao Funcio-
namento do Tratado da Unido Europeia com vista 3
Conferéncia Intergovernamental de 1996 -— Realizagdo e
desenvolvimento da Unido], n.° 36.

71 — N.° 11; o sublinhado é meu.

72 — Relatério do Grupo de Reflexdo, Messina, 2 de Junho
de 1995, Bruxelas, 5 de Dezembro de 1995, 2.2 parte:
Ordem de Trabalhos Anotada.
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«[tod]as instituigbes e 6rgdos devem estar
sujeitos a controlo adequado» 73. Uma
declaracio no mesmo sentido pode ser
encontrada na Resolucdo sobre o parecer
do Parlamento Europeu relativo & convo-
cacdo da Conferéncia Intergovernamental,
de 13 de Margo de 1996, que identificou
como uma das «prioridades-chave do
futuro da Europa», a «maior credibilidade
da Unido Europeia, a alcancar por meio de
uma accfio eficaz contra a utilizagio frau-
dulenta de recursos financeiros comunita-
rios a todos os niveis, o que pressupde [...]
um processo democrético para o estabele-
cimento dos regulamentos comunitdrios
necessarios a protecgdo dos interesses
financeiros das Comunidades Euro-
peias» 74, £ de notar também que o «Re-
port by the Court of Auditors to the
‘Reflection Group’ on the Treaty on Euro-
pean Union» («Relatério do Tribunal de
Contas ao ‘Grupo de Reflexdo’ sobre o
Funcionamento do Tratado da Unido Euro-
peia») adoptado em Maio de 1995, salienta
que «as fraudes lesivas dos fundos comu-
nitirios sdo susceptiveis de prejudicar gra-
vemente a credibilidade da Unido. O com-
bate 4 fraude é, assim, uma missdo primor-
dial de cada Instituicio e dos Estados-
-Membros» 73,

112, Por tltimo, hd que ter presente que o
Tribunal de Justica nio adoptou uma
abordagem estrita e literal na interpretacéo
das disposicées do Tratado atributivas de
competéncias 76 e que é de jurisprudéncia

73 — N.° 133; o sublinhado é meu,
74 — Prioridade-chave VII; o sublinhado é meu.

75 — N.° 3.1; o sublinhado ¢ meu. V., também, o n.° 1.6, que
salienta «a necessidade de envidar os esforgos necessirios
para combater as fraudes lesivas dos interesses financeiros
da Comunidade, através tanto dos métodos de gestdo das
InstituigGes, especialmente da Comissio, como das admi-
nistragdes nacionais ¢ de todas as partes, no dominio do
reforo dos controlos destinados a prevenir a fraude»,

76 — V., em especial, os acérdios de 7 de Julho de 1992,
Parlamento/Conselho {C-295/90, Colect., p. 1-4193); de
9 de Novembro de 1996, Alemanha/Conselho (C-426/93,
Colect., p. 1-3723); de 3 de Dezembro de 1996, Portugal/
[Conselho (C-268/94, Colect,, p. 1-6177); de 12 de
Novembro de 1996, Reino Unido/Conselho (C-84/94,
Colect., p. 1-5755); de 9 de Qutubro de 2001, Pafses
Baixos/Parlamento ¢ Conselho {C-377/98, Colect.,
p. 1-7079, n.° 15).

constante que «[a] Comunidade age not-
malmente com base em competéncias espe-
cificas que [...] ndo é necessdrio que resul-
tem expressamente de disposices especifi-
cas do Tratado, podendo igualmente ser
deduzidas, de forma implicita, dessas dis-
posicdes» 77. O artigo 280.° CE atribui ao
legislador comunitario a tarefa de «comba-
ter [...] as fraudes e quaisquer outras
actividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros da Comunidade» e prevé, para
esse efeito, a adopcio de medidas juridicas
vinculativas. O ponto de vista de que estas
medidas podem ser extensivas 4 prevencio
da fraude nas instituicdes e érgios da
Comunidade é concordante com essa juris-
prudéncia 78,

— Quanto i segunda alegacdo: os interes-
ses financeiros da Comunidade

113, Segundo o BCE, o Regulamento
n.° 1073/1999 é invélido na parte que se
aplica ao BCE. A este respeito, assinala que
o artigo 280.° CE figura no titulo II da
parte V do Tratado CE, que estabelece as
regras por que se rege o orcamento da
Comunidade Europeia. Como o Tratado
tem de ser objecto de interpretacio siste-
mdtica, o conceito de «interesses financei-
ros da Comunidade», constante do
artigo 280.° CE, ndo pode ser diferente
do de «orcamento» da Comunidade Euro-
peia, referido no artigo 268.° CE. Daqui
decorre que o artigo 280.° CE apenas
permite 3 Comunidade tomar medidas para
proteger a Comunidade contra a fraude e

77 — Parccer 2/94 (Colect, 1996, p. 1759, n.° 25), V. também
ac6rdio de 9 de Julho de 1987, Alemanha/Comissio
(281/85, 283/85 a 285/85 ¢ 287/85, Colect., p. 3203).

78 — No mesmo sentido, v. U. Mager, citado na nota 58, p. 189,
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outras actividades ilegais que acarretem
diminui¢io de receitas ou aumento de
despesas do orcamento da Comunidade.
Porém, o BCE ¢ financeiramente indepen-
dente do orcamento da Comunidade Euro-
peia. Dispde de orcamento préprio, que se
rege pelas disposi¢bes do capitulo IV dos
Estatutos («Disposi¢bes Financeiras»)7? e
pelas regras mais precisas estabelecidas
pelo Conselho do BCE nos termos do
artigo 12.%, n.° 3, dos Estatutos 8. Segundo
o artigo 26.°, n.° 2, dos Estatutos, o
orgamento é elaborado pela Comissdo
Executiva, de acordo com os principios
fixados pelo Conselho do BCES3!, Além
disso, os activos do BCE ndo provém do
orcamento comunitario 82 e as perdas sofri-
das pelo BCE nfo podem em circunstancia
alguma ser inscritas como verba de despe-
sas no orcamento da Comunidade 3. Sendo
embora verdade que o BCE gere certos
fundos que constituem recursos do orca-
mento comunitdrio, esses fundos sio de
menor importincia em relagdo ds missdes
confiadas ao BCE e nio justificam, por

79 — Artigos 26.° a 33.° dos Estatutos.

80 — O artigo 12.% n.° 3, dispe que «o Conselho do BCE
adoptard um regulamento interno, que determinard a
organizagdo interna do BCE e dos seus 6rgdos de decisdon.
Com base nesta disposigio, o BCE adoptou o Regulamento
interno do Banco Central Buropeu, alterado em 22 de
Abril de 1999, JO 1999, L 125, p. 34, que, nos seus
artigos 15.° e 16.°, estabelece as regras de procedimento
orgamental e de apresentagdo de relat6rios e contas anuais,

81 — Segundo o BCE, esses principios foram fixados por decisdo
do Conselho do BCE, de 1 de Dezembro de 1998, e
alterados por posterior decisdo do Conselho do BCE, de
15 de Dezembro de 1999,

82 — O activo do BCE é constituido i) pelo seu capital, subscrito
pelos bancos centrais nacionais nos termos do artigo 28.°
dos Estatutos, ii) Pelos activos de reservas que ndo sejam
moedas comunitirias nos termos do artigo 30.° dos
Estatutos, e iii) pelos proveitos monetirios que resultem
para os bancos centrais nacionais do exercicio das fungbes
do SEBC relativas & politica monetdria, repartidos nos
termos do artigo 32.° dos Estatutos,

83 — O BCE refere-se ao artigo 33.° n.° 2, dos Estatutos, que
dispSe que «na eventualidade de o BCE registar perdas,
estas podem ser cobertas pelo fundo de reserva geral do
BCE e, se necessdrio, por decisio do Conselho do BCE,
pelos proveitos monetarios do exercicio financeiro corres-
pondente, proporcionalmente e até aos montantes repar-
tidos entre os bancos centrais nacionais, de acordo com o
disposto no n.° § do artigo 32.%»
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isso, a sujeicdo de todas as actividades do
BCE a competéncia do OLAF,

114. A Comissdo contrapde que o Ambito
de aplicacdo do artigo 280.°, n.° 4, CE, nio
se limita & protec¢io do orcamento da
Comunidade, uma vez que se refere expli-
citamente aos «interesses financeiros da
Comunidade», expressio que abrange a
totalidade dos recursos financeiros geridos
pelas instituicdes e 6rgdos comunitirios,
independentemente da sua origem. Este
ponto de vista é concordante com o
artigo 248.° CE, ao abrigo do qual as
competéncias do Tribunal de Contas nio se
circunscrevem as verbas de receitas e des-
pesas inscritas no or¢amento da Comuni-
dade. Encontra também suporte na prética
legislativa. Assim, o Regulamento
n.° 2988/95, relativo a protec¢io dos
interesses financeiros das Comunidades
Europeias®* define como irregularidade
«qualquer violagio de uma disposi¢io de
direito comunitirio que resulte de um acto
ou omissdo de um agente econdémico que
tenha ou possa ter por efeito lesar o
orcamento geral das Comunidades ou
or¢amentos geridos pelas Comunidades,
quer pela diminui¢io ou supressio de
receitas provenientes de recursos proprios
cobradas directamente por conta das
Comunidades, quer por uma despesa inde-
vida» 85, Esta disposi¢io mostra que os
recursos financeiros da Comunidade
podem ser, e tém efectivamente sido,
entendidos no sentido de abrangerem mais
do que o orcamento das Comunidades.

84 — J4 referido na nota 7.
85 — Artigo 1.° n.° 2; o sublinhado é meu.
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115. Em qualquer caso, a Comissdo
defende que, mesmo que se estabelecesse
uma distingfio entre o orgamento da Comu-
nidade, por um lado, e os interesses finan-
ceiros do BCE, por outro, este tltimo seria
abrangido no ambito de aplicacdo do
artigo 280.°%, n.° 4, CE, e das medidas
adoptadas nos seus termos. Isto porque o
BCE gere determinados recursos comunita-
rios, incluindo, em especial, o imposto
comunitirio que deduz dos saldrios, remu-
neragdes e pensdes dos membros do Con-
selho do BCE, do Conselho Geral e do
pessoal do BCE 86, O facto de estes recursos
constituirem apenas uma pequena parte do
orcamento do BCE & irrelevante, porque
cabe ao legislador comunitario decidir se o
facto de um organismo gerir fundos comu-
nitarios justifica a adopgdo de medidas de
combate A fraude nesse organismo.

116. Os argumentos do BCE ndo me con-
vencem.

117. Embora seja de jurisprudéncia cons-
tante que os limites da competéncia confe-
rida 3 Comunidade por uma disposicio
especifica do Tratado devam ser determi-
nados, futer alia, 4 luz do seu lugar na
estrutura do Tratado 87, essa jurisprudéncia
ndo implica que se deva atribuir 0 mesmo

86 — A dedugiio ¢ cfectuada de acordo com o Protocolo relativo
aos privilégios ¢ imunidades das Comunidades Europeias,
aue se aplica ao BCE (artigo 40.° dos Estatutos) e com o
cgulamento (CE, CECA, Euratom) n.° 1197/98 do
Conselho, de § de Junho de 1998, que altera o Regula-
mento (CEE, Euratom, CECA) n.° 260/68, que fixa as
condigdes ¢ o processo de aplicaﬁio do imposto cstabele-
cidi) em proveito das Comunidades Europeias, JO L 166
p.- 1.
87 — V., em cspecial, acérddo de 6 de Julho de 1982, Franga,
Itdlia e Reino Unido/Comissdo (188/80 a 190/80, Recucil,
p. 2545, n.° 6).

sentido a expressdes diferentes utilizadas
no mesmo titulo do Tratado. O facto de o
artigo 280.° CE figurar no titulo II da
parte V do Tratado CE ndo é, em minha
opinido, argumento convincente para a
pretensio do BCE de que o conceito de
«interesses financeiros da Comunidade»
deve ser entendido como equivalente ao
de «orcamento da Comunidade». Pelo
contrario, a existéncia de duas expressdes
distintas, em diferentes disposi¢des do
mesmo titulo, parece sugerir que o enten-
dimento pretendido foi outro. Além disso,
quando o Tratado de Amesterddo inseriu,
naquele titulo, o artigo 280.°, n.° 4, CE —
com vista i adopgio de medidas mais
vigorosas contra a fraude —, foi perfeita-
mente natural colocar essa disposi¢do junto
das disposi¢es financeiras constantes do
titulo Il da parte V. O facto de ai terem sido
colocadas ndo permite inferir que tenha
sido intencdo dos autores do Tratado
circunscrever o seu Ambito de aplicagdo
ao orcamento das Comunidades, de que
tratam as disposicdes precedentes desse
titulo. Nem se vislumbra qualquer suges-
tdo, nos travaux préparatoires (actos pre-
paratérios) do Tratado de Amesterddo, de
que a opgio de incluir o artigo 280.%, n.° 4,
CE, nesse titulo, tenha tido como objectivo
limitar o dmbito de aplicacdo do
artigo 280.°, n.° 4, CE, ou colocar o BCE
ao abrigo de medidas de combate a fraude.

118, Nestas circunstincias, concordo com
o ponto de vista da Comissdo, de que o
artigo 280.°, n.° 4, CE, confere ao legisla-
dor competéncia para adoptar medidas que
se destinam a prevenir a fraude e outras
actividades ilegais que, ainda que ndo
directamente relacionadas com o orga-
mento da Comunidade, s3o susceptiveis
de lesar os interesses financeiros da Comu-
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nidade em sentido lato, afectando negati-
vamente os seus activos. Além disso, em
meu entender, a origem dos activos em
questdo ndo é decisiva; a garantia da boa
utiliza¢do de todos os fundos detidos pelas
instituicdes, 6rgdos ou organismos comu-
nitirios deve ser considerada, em minha
opinido, parte integrante dos interesses
financeiros da Comunidade e pode, assim,
ser objecto de medidas adoptadas com base
no artigo 280.°, n.° 4, CE.

119. O BCE considera esta interpretagdo
incompativel com a pratica legislativa.
Argumenta que, ao contririo do que a
Comissio defende, as disposicbes do Regu-
lamento n.° 2988/95 demonstram que os
interesses financeiros da Comunidade ndo
podem extravasar do orcamento comuni-
tirio e, porventura, do orcamento de
determinados 4rgdos e organismos cujos
activos sio alimentados por esse orcamento
e que tm associada uma garantia contra
perdas. O BCE refere-se também 3 Con-
vengdo estabelecida com base no artigo K.3
do Tratado da Unido Europeia, relativa a
proteccio dos «interesses financeiros» das
Comunidades Europeias 88, que dispde que
«constitui fraude lesiva dos interesses
financeiros das Comunidades Europeias
[...] em matéria de despesas, qualquer acto
ou omissdo intencionais [...] que tenha[m]
por efeito o recebimento ou a retencio
indevidos de fundos provenientes do Orga-
mento Geral das Comunidades Europeias
ou dos orcamentos geridos pelas Comuni-
dades Europeias ou por sua conta» 82,

88 — J4 referida na nota 8.
89 — Artigo 1.°
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120. Todavia, para efeitos do caso em
apreco, ndo atribuo demasiado peso as
definigbes constantes dessas medidas. Ndo
obstante a pratica legislativa poder ser
relevante para a determinacio do alcance
das competéncias comunitarias®0, hd que
ter presente que o Regulamento n.° 2988/95
foi adoptado com base no artigo 235.° do
Tratado CE (actual artigo 308.° CE), e nio
no artigo 280.° CE. Além disso, este
regulamento — e a Convengdo a que o
BCE se refere — foram elaborados numa
altura em que o BCE ainda ndo tinha sido
criado. O facto de, nessa altura, os «in-
teresses financeiros da Comunidade» serem
definidos em termos que podem ser inter-
pretados no sentido de excluirem os inte-
resses financeiros de organismos como o
BCE, cujo capital e orgamento sdo total ou
essencialmente independentes do orga-
mento da Comunidade, ndo pode ser
determinante da interpretagdo a dar actual-
mente ao artigo 280.° CE.

121. Em consequéncia, a questio reside em
saber se o Regulamento n.° 1073/1999
pode ser considerado um acto que se
destina a proteger os «interesses financeiros
da Comunidade», na medida em que visa
evitar que a fraude e outras ilegalidades
tenham consequéncias negativas para o
orcamento e para os activos do BCE.

122. Por meu lado, daria uma resposta
afirmativa a esta questio. Em minha opi-

90 — V. as Conclusbes que apresentei, em 13 de Novembro
de 2001, no processo Comissao/Conselho {C-29/99, acér-
dio de 10 de Dezembro de 2002, Colect., p. 1-11221,
p. 11225, n.° 148).
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nido, o facto de se registar, como assinala o
BCE, um certo grau de separa¢io entte as
financas do BCE e as das outras institui¢Ges
e 6rgios comunitdrios, ndo é decisivo.
Como j4 acima foi explicado, o BCE é um
organismo que faz parte integrante da
arquitectura comunitdria®!. Sendo um
organismo comunitario, os interesses finan-
ceiros do BCE constituem parte essencial
dos interesses financeiros da Comunidade.
Por conseguinte, a validade do Regula-
mento n.° 1073/1999 ndo é prejudicada
pelo facto de ter sido adoptado nos termos
do artigo 280.°, n.° 4, CE.

123. O BCE refuta esta conclusdo, assina-
lando que as disposi¢des relativas & posigdo
institucional do BCE devem ser encontra-
das no artigo 8.° CE, titulo VII da parte IIl
do Tratado e nos Estatutos. A parte V do
Tratado — cujo titulo 1 é dedicado as
disposigdes institucionais relativas as cinco
instituices comunitirias, ao Comité Eco-
némico e Social, a0 Comité das Regides e
ao Banco Europeu de Investimento, e o
titulo II, que contém as disposicdes finan-
ceiras (incluindo o artigo 280.° CE) — ndo
contém um capitulo dedicado ao BCE.
Segundo o BCE, a estrutura do Tratado
traduz uma opgdo deliberada dos seus
autores, que o Tribunal de Justica deveria
respeitar, na interpretagio do artigo 280.°,
n.° 4, CE.

124, Discordo. A interpretagdo estrutural
do Tratado, que o BCE defende, nio pode
prevalecer sobre a limpidez da letra do

91 — V. n.** 55 a 60.

artigo 280.°, n.® 4, CE, o qual, referindo-se
aos interesses financeiros «da Comuni-
dade», sugere que podem ser tomadas
medidas com efeitos em todas as institui-
¢bes, Orgdos e organismos comunitirios,
incluindo o BCE. Além disso, poderia ser
dificil conseguir a «protecgdo efectiva» dos
interesses financeiros da Comunidade, pre-
vista pelo artigo 280.° CE, se um orga-
nismo como o BCE, que dispde de um
avultado orcamento anual®2 e de activos
considerdveis 23, nio fosse abrangido no
seu Ambito de aplicagdo.

125. Consequentemente, concluo que o
Regulamento n.° 1073/1999 foi adoptado
com a correcta base legal.

Quanto ao processo de consultas nos
termos do artigo 105.°, n.° 4, CE

126, O BCE alega que, se o Regulamento
n.° 1073/1999 for interpretado no sentido

92 — O Relatério ¢ Contas anuais do BCE ¢ o Balango
Consolidado do Eurossistema 2001 mostram que, no
exercicio findo em 31 de Dezembro de 2001, o BCE teve
um montante liquido total de receitas de 2 124 963 526
euros ¢ lucros no montante de 1 821 819 922 curos. As
contas foram publicadas no Relatério Anual 2001 do BCE,
disponivel em http:/www.ccb.int.

93 — Segundo o artigo 28.° dos Estatutos, o capital do BCE é de
5 000 milhes de ccus, podendo ser aumentado por
deliberagio do Conselho do BCE. Nos termos do
artigo 30.° n.° 1, dos Estatutos, o BCE ser dotado pelos
bancos centrais nacionais de activos de reserva que nio
sejam moedas comunitdrias, até um montante equivalente
a 50 000 milh&es de ecus. Das contas anuais do BCE e do
Balango Consolidado do Eurossistema 2001, referidos na
nota 92, decorre que, no final de 2001, o total dos activos
do BCE era de 68 061 170 826 curos.
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de ser aplicivel ao BCE, este deveria ter
sido consultado em conformidade com o
disposto no artigo 105.°, n.° 4, CE, que
preceitua que o BCE serd consultado,
designadamente, «sobre qualquer proposta
de acto comunitirio nos dominios das suas
atribui¢Bes». Na falta de consulta formal
do BCE, o regulamento ¢ invilido, uma vez
que a consulta é um aspecto essencial do
equilibrio institucional instituido pelo Tra-
tado e configura, assim, uma formalidade
essencial.

127. Mais precisamente, o BCE argumenta
que o Regulamento n.° 1073/1999 se ins-
creve nos «dominios das suas atribuicdes»,
porque afecta directamente a competéncia
do BCE para determinar a sua organizacio
interna, que lhe é conferida pelo artigo 12.°,

3, dos Estatutos®*, complementado
pela teoria dos poderes implicitos?S e a
sua competénecia para «definir o regime
aplicdvel ao pessoal do BCE» ao abrigo do
artigo 36.° dos Estatutos. Nesse contexto,
observa que o legislador comunitirio con-
sultou o predecessor do BCE (o Instituto
Monetirio Europeu, a seguir «<IME») sobre
a proposta de Regulamento n.® 1197/98 %¢
que tornou extensivo aos salarios, remune-
ragles e honoririos dos membros do pes-
soal, do Conselho Geral e do Conselho do
BCE o regime aplicdvel aos funcionirios
comunitdrios 7,

94 — J4 referido na nota 80.

95 — A este respeito, o BCE refere-se ao ac6rddo Alemanha/
/Comissio, j4 referido na nota 77.

96 — J4 referido na nota 86.

97 — Definido no Regulamento n.® 260/68, JO 1968, L 56, p. 8
EE 01 F1 p. 136, posteriormente ob]ecto de virias
alteragdes.
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128. E irrelevante o facto de elementos do
pessoal do BCE terem participado nos
trabalhos preparatérios desenvolvidos no
Conselho, porque a falta de consulta for-
mal do BCE privou o Conselho do BCE da
oportunidade de adoptar um parecer em
conformidade com os procedimentos per-
tinentes 8 e de explicar ao legislador, nos
termos que o préprio BCE decidisse, por
que razdo o Regulamento n.° 1073/1999
ndo devia ser aplicdvel ao BCE.

129. A Comissio refuta estes argumentos.
Pergunta se a obrigacio de consultar o
BCE, consignada no artigo 105.%, n.° 4,
CE, ndo se limita a actos que dizem respeito
a matérias substantivas essenciais pelas
quais o BCE é responsdvel, em especial a
politica monetdria da Comunidade.
Segundo a letra do artigo 105.°, n.° 4, CE,
este ndo se aplica a todos os actos que
podem ter consequéncias para o BCE. Além
disso, a Comissdo considera que o BCE foi
consultado, na medida em que foi convi-
dado a participar, e participou efectiva-
mente, nos trabalhos preparatérios desen-
volvidos no Conselho, em que expds os
seus pontos de vista, tanto oralmente como
por escrito. O facto de o Regulamento
n.° 1073/1999 nio referir explicitamente os
pontos de vista do BCE, expressos durante
a fase preparatbria, é uma questio de
forma que ndo pode afectar a validade do
regulamento.

98 — O procedimento para a adopgio de pareceres do BCE foi,
na altura, fixado pela circular administrativa n.° 4/98 do
BCE, que este forneceu ao Tribunal de Justica.
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130. Estes argumentos requerem trés
observacdes preliminares.

131. Primeiro, nem a Comissdo nem os
intervenientes contestam que a consulta nos
termos do artigo 105.°, n.° 4, CE, constitui
uma formalidade essencial. Concordo.
Segundo jurisprudéncia constante do Tri-
bunal de Justica, os requisitos de consulta
estabelecidos no Tratado devem ser consi-
derados essenciais®?. A consulta do BCE
sobre medidas propostas nos dominios das
suas atribuicdes é uma formalidade proces-
sual exigida por uma disposicdo Tratado,
que pode manifestamente afectar o con-
tefido das medidas adoptadas100. Em
minha opinido, o incumprimento deste
requisito pode conduzir & anulacdo das
medidas adoptadas,

132. Segundo, é indubitivel que a consulta
prevista no artigo 105.°, n.° 4, CE, ¢
complementar dos requisitos de consulta
estabelecidos em disposigdes especificas do
Tratado, atributivas de competéncia. Por
conseguinte, como o BCE afirmou em
resposta as observagdes do Governo neer-

99 — V., relativamente 3 obrigaqﬁo de consulta do Parlamento
Europeu, o5 acérdio de 29 de Outubro de 1980, Roquette
Treres/Conselho (138/79, Recueil, p. 3333); de § dciulho
de 1995, PE/Consetho (C-21/94, Colect., p. 1-1827, n.° 17).
Relativamente 4 obrigagdo da Alta Autoridade de consul-
tar o Conselho ¢ o Comité Consultivo ao abrigo do
Tratado CECA, v. acérddos de 21 de Dezembro de 1954,
Franga/Alta Autoridade (1/54, Recucil, p. 13; Colect.
1954-1961, p. 1), ¢ Itilia/Alta Autoridade (2/54, Recueil,
p. 73; Colect. 1954-1961, p. 5}, confirmados pelo acérdio
de 21 de Margo de 1955, Paises Baixos/Alta Autoridade
(6/54, Recueil, p. 201; Colect. 1954-1961, p. 19).

100 — V., a cste respeito, Hartley, T., The Foundations of
Enropean Community Law (4.4 ed., 1998), p. 412.

landés, o facto de o artigo 280.°, n.° 4, CE,
ndo prever a consulta do BCE, ndo ¢é
pertinente para determinar se, no presente
caso, a consulta era obrigatéria.

133. Terceiro, a questdo que se coloca no
caso em aprego ndo é a de saber se teria
sido 1itil ou desejavel consultar o BCE sobre
a proposta de Regulamento n.® 1073/1999.
A questio reside em saber se o legislador
comunitério 19! era obrigado a consultar o
BCE e, em caso afirmativo, se tal obrigacio
foi cumprida.

134. Como o BCE assinala, para responder
a esta questdio nfo basta observar que uma
medida pode de algum modo afectar o
BCE, sem cair no dmbito de aplicagdo do
artigo 105.°, n.° 4, CE. E necessario intet-
pretar a letra do artigo 105.° n.° 4, CE, a
luz do seu contexto e finalidade, a fim de
apurar se é aplicdvel a um acto — como o
Regulamento n.° 1073/1999 — que se
destina a combater a fraude e outras
irregularidades, nomeadamente por meio
do estabelecimento de regras para a reali-
zagdo de inquéritos internos.

101 — Nio & totalmente claro se compete & Comissio, ao
Conselho ou, porventura, ao Parlamento Europeu, con-
sultar o BCE nos termos do disposto no artigo 105.°,
n° 4, CE. V. R, Smits, citado na nota 46, p. 212.
Confrontar Cloos, J. et al., Le Traité de Maastricht:

endse, analyse, commentaires (2.8 ed., 1994}, p. 254 ¢

ideau, Ju Droit institutionnel de I'Union et des Com-
munantéds européennes (3.4 ed,, 1999, J) 614), que
defendem que compete ao Consetho proceder 3 consulta,
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135. Aceita-se que a frase «qualquer pro-
posta de acto comunitdrio nos dominios
das suas atribui¢des», constante do
artigo 105.° n.° 4, CE, é ampla e pode, a
primeira vista, ser entendida no sentido de
incluir todos os actos que cabem nos
dominios das atribui¢des do BCE, ou se
lhes justapdem, ao abrigo do Tratado ou
dos Estatutos, incluindo a competéncia
para adoptar medidas de organizacdo
interna e as que digam respeito ao regime
aplicdvel ao pessoal.

136. No entanto, a meu ver, esta leitura do
corpo do artigo 105.°, n.° 4, CE, ndo é
concilidvel com uma interpretagdo sistemi-
tica do Tratado. O artigo 105.° CE
inclui-se no capitulo 2 («A Politica Mone-
taria») do titulo VII da parte III do
Tratado. O artigo 105.° CE, com que se
inicia o capitulo, divide-se em seis nimeros.
Depois de definir o objectivo do SEBC, no
n° 1, o n.° 2 contém um elenco das
atribui¢bes fundamentais cometidas ao
SEBC. O n.° 3 limita-se a esclarecer o teor
do terceiro travessio do n.° 2 e o n.° 4
indica os casos em que o BCE ser4 consul-
tado.

137. O conceito de acto comunitirio «nos
dominios das suas atribuicbes», a que se
refere o primeiro travessdo do n.° 4, deve
ser entendido 4 luz das atribuicdes enun-
ciadas no n.° 2 do artigo 105.° CE, e do
facto de este artigo ter sido inserido no
capitulo 2, sob a epigrafe «A Politica
Monetiria» em vez do capitulo 3, que
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estabelece «Disposi¢bes institucionais»
para 0 BCE 192, Daqui decorre, em minha
opinido, que o artigo 105.%, n.° 4, CE, deve
ser interpretado no sentido de ser aplicdvel
a propostas de actos relativos ao elenco de
matérias constante do n.° 2 do
artigo 105.° CE (politica monetaria, ope-
racOes cambiais, gestdo das reservas cam-
biais oficiais e sistemas de pagamentos) e,
porventura, dos n.* 5 e 6 do artigo 105.° CE
(supervisdo prudencial) e do artigo 106.° CE
(emissdo de notas de banco e de moedas
metdlicas). Todavia, o artigo 105.°, n.° 4,
CE, ndo se aplica a actos que se inscrevem
nos dominios das atribui¢cdes especificas
conferidas ao BCE ao abrigo dos
artigos 12.° e 36.° dos Estatutos 103, ou
que se lhes justapbem.

138. Sinto-me apoiado, neste ponto de
vista, pelos travaux préparatoires (actos
preparatdrios) do artigo 105.°, n.° 4, CE. O
projecto de tratado que altera o Tratado
que instituiu a Comunidade Econdmica
Europeia com vista a realizagdo da unido
econdémica e monetdria, apresentado a
Comissdo em 1991104, previa a consuita
do BCE sobre «qualquer proposta de
legislagio comunitiria [...] nos dominios
monetério, de supervisdo prudencial, ban-
cario ou financeiro». Na exposicio de
motivos que acompanhou o projecto de

102 — Note-se, a propdsito, que o artigo 112.° n.° 2, alinea a),
E — que figura no capitulo 3 do titulo VII — prevé
explicitamente a consulta do Conselho do BCE, antes da
nomeagdo do presidente, do vice-presidente e dos vogais

da Comissdo Executiva.

103 — No mesmo sentido, v. R. Smits, citado na nota 46, p. 212;
Rideau, J., Droit institutionnel de ’'Union et des Com-
munautés ewropéenes (3.1 ed,, 1999), p. 614, que escreve
que, por forga do artigo 105.° n,° 4, CE, o BCE esti
«associée a I'exercice du pouvoir de décision attribué au
Conseil en matiére monétaire» («associado ao exercicio
do poder de decisdo atribuido ao Conselho em matéria
moneldria») (o sublinhado é meu),

104 — Boletim das Comunidades Europeias, n.° 2/91.
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Tratado, a Comissdo afirmou que a sua
proposta «d4 ao [BCE] o direito de ser
consultado [...] pela Comissio [....] relati-
vamente a qualquer proposta de legislacdo
[...] nos dominios das suas atribui¢des» 195,
Parece razodvel presumir que, ao referirem,
no artigo 105.% n.° 4, CE, os «dominios
das atribuicdes» do BCE, os autores do
Tratado ndo pretenderam dar-lhe outro
sentido e que esta inferéncia é concordante
com os outros iravaux préparatoires (actos
preparatérios) do Tratado da Unido Euro-
peia 106,

139. Nem se objecte, a este ponto de vista,
que o artigo 105.°, n.° 4, CE, se refere, no
plural, aos «dominios» das atribui¢cdes do
BCE. Apesar de o artigo 117.% n.° 6, CE
prever — até a criagdo do BCE — a con-
sulta do IME, sobre propostas de actos
comunitirios no «dominio das suas atri-
bui¢des», a utilizagdo do singular nesta
disposiciio reflectia o facto de as atribui-
¢oes cometidas ao IME serem limitadas;
nos termos do artigo 117.°,n.°* 2 ¢ 3, CE, o
seu papel era, essencialmente, preparar a
terceira fase da uniio monetdria. As atri-

105 — Comentdrio ao artigo 106.°-B do projecto de tratado,
n° 4, iv).

106 — Embora o projecto de Tratado sobre a unifio econémica e
monetéria, apresentado pela Presidéncia luxemburguesa
do Consetho (Europe Documents, Documento
n.° 1722/1723, de 5 de Julho de 1991), ndo previsse a
consulta do BCE, o artigo 108.° n.° 2, do projecto de
Tratado sobre a uniio econémica e monetéria, apresen-
tado ao Conselho pela presidéncia neerlandesa (Exrope
Documents, Documento n.° 1740/1741, de 1 de Novem-
bro de 1991), exigia a consulta do BCE sobre projectos de
disposigdes fcgis ativas «nos dominios monectdrio, pru-

dencial ¢ financeiro», Para proposta aniloga, v. artigo 4.°

do projecto de Estatutos do SEBC, proposto pelo Comité
de Governadores, ¢ o comentirio a esse projecto (Enrope

Documents, Documento n.° 1669/1670, de 8 de Dezem-

bro de 1990).

buicbes confiadas ao BCE pelas disposicdes
do capitulo 2 do titulo VII do Tratado sdo,
contudo, muito mais vastas e, no meu
entender, a referéncia aos «dominios» das
atribuicdes do BCE no artigo 105.°%, n.° 4,
CE, deve ser interpretada como reflexo
dessa situagio.

140. A interpretagio que proponho é tam-
bém concordante com o objectivo do
artigo 105.°, n.° 4, CE. A consulta prevista
nesta disposigdo visa, em minha opinio,
garantir que o legislador estard bem infor-
mado quando adoptar actos relativos a
matérias de que o BCE é especialmente
conhecedor e nas quais tem experiéncia,
designadamente a politica monetdria 197,
Nestas circunstincias, o envolvimento do
BCE nos termos do artigo 105.°% n.° 4, CE,
visa aperfeicoar a qualidade da legislagdo
comunitiria, com vantagens para o sistema
constitucional europeu, na sua globalidade;
ndo se destina a proteger os interesses do
BCE ou a dar-lhe voz em todos os actos
susceptiveis de afectar a sua organizagio
interna.

141. Como o Regulamento n.® 1073/1999
n3o se insere manifestamente nos dominios
das atribuicdes do BCE, delineadas nos
artigos 105.° CE e 106.° CE, concluo que
nio foi adoptado com violagdo do
artigo 105.°, n.° 4, CE.

107 -~ No mesmo sentido, v. R, Smits, citado na nota 46, p. 210.
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142. O facto de o Conselho ter consultado
o IME sobre a proposta de Regulamento
n.” 1197/98 nio prejudica esta conclusdo.
O Conselho pode consultar as institui¢des e
6rgios da Comunidade, ainda que a con-
sulta ndo seja obrigatéria 198, Por conse-
guinte, a decisdo de consulta do IME nio é
pertinente para determinar o Ambito de
aplicagio do artigo 105.°, n.° 4, CE. Além
disso, o BCE absteve-se e, em minha
opinido, bem, de argumentar que a con-
sulta efectuada criou uma expectativa legi-
tima de que o BCE seria consultado sobre
outros actos relativos d organizagio interna
e ao regime aplicivel ao pessoal.

143, Esta conclusio também ndo é con-
trariada pela Decisdo 93/717 do Conse-
lho 199, que definiu as situa¢des em que, nos
termos do artigo 117.°, n.° 6, CE, as
autoridades dos Estados-Membros deviam
consultar o IME sobre projectos de dispo-
sicGes regulamentares que se inscrevessem
no dominio das suas atribui¢des 119, O
artigo 1.° desta decisdo previa a realizacdo
de consultas, em especial sobre i) legislacdo
monetdria, estatuto do ecu e meios de
pagamento, ii) estatutos e competéncias
dos bancos centrais nacionais e instrumen-
tos da politica monetaria, iii) recolha,

108 — V., por analogia, o acérddo de 27 de Setembro de 1988,
Comissdo/Consetho (165/87, Colect., p. 5545, n.° 20).

109 — Decisio do Conselho, de 22 de Novembro de 1993,
relativa & consulta do Instituto Monetdrio Europeu pelas
autoridades dos Estados-Membros sobre projectos de
disposi¢des regulamentares, JO L 332, p. 1‘{3

110 — A decisdo foi adoptada de acordo com o artigo 117.°,
n.° 6, CE, que dispde que «[n]os limites e condigdes
fixados pelo Conselho, deliberando por maioria qualifi-
cada, sob proposta da Comissio e apds consulta,
conforme o caso, do Parlamento Europeu e do IME, este
serd consultado pelas autoridades dos Estados-Membros
sobre qualquer projecto de disposicdo legal no dominio
das suas atribuigdes».
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elaboragdo e divulgacio de estatisticas
monetdrias, financeiras, bancirias e no
dominio da balanca de pagamentos, iv)
sistemas de compensagio e de pagamento,
nomeadamente no dominio das operacdes
transfronteiricas e v) regras aplicdveis as
institui¢des financeiras, na medida em que
estas influenciem a estabilidade das ins-
tituicdes e dos mercados financeiros. Em
minha opinifo, nio pode inferir-se da
referéncia as disposi¢Oes relativas aos «es-
tatutos e competéncias dos bancos centrais
nacionais» que as disposicBes regulamen-
tares relativas a investigagdo de fraudes e
outras irregularidades cometidas pelos
membros e pessoal dos bancos centrais se
inscrevam no «dominio das atribui¢cdes» do
IME ou, por analogia, nos «dominios das
atribui¢des» do BCE.

144. Por tltimo, é possivel argumentar
que, como coroldrio da independéncia do
BCE, consagrada no artigo 108.° CE, e do
principio de equilibrio institucional, o
legislador comunitirio é obrigado a con-
sultar o0 BCE sobre actos susceptiveis de
terem um impacte substancial na sua orga-
nizagdo interna. Porém, a meu ver, se esse
principio geral existisse, o legislador nio
seria obrigado a proceder a consultas
formais; s6 seria obrigado a envolver o
BCE, dando-lhe a oportunidade de expor
os seus pontos de vista atempadamente,
antes da adopgdo dos actos pertinentes.
Como — segundo as explicacbes das par-
tes — o BCE participou em reunides de
grupos de trabalho, no Conselho, sobre a
criacio do OLAF, bem como em reuniGes
do COREPER e do Conselho, foi-lhe dada,
em qualquer caso, a oportunidade ade-
quada de manifestar as suas preocupacdes.
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Quanto a independéncia

145. Segundo o BCE, o Regulamento
n.° 1073/1999 — se for interpretado no
sentido de ser aplicivel ao BCE — & con-
trario ao principio da independéncia, con-
sagrado no artigo 108.° CE.

146. Do ponto de vista do BCE, a inde-
pendéncia que lhe é conferida pelo
artigo 108.° CE aplica-se a todas as fungbes
e deveres em que o BCE est4 investido nos
termos do Tratado e dos Estatutos, e ndo s6
as atribuicdes fundamentais enunciadas no
artigo 105.°, n.° 2, CE. Nos termos dos
artigos 12.°, n.° 3 e 36.° n.° 1, dos
Estatutos, o BCE tem competéncia para
adoptar as regras da sua organizagio
interna e o regime aplicivel ao seu pessoal.
Esta competéncia deve ser exercida com
independéncia. Além disso, referindo-se ao
relatério de convergéncia elaborado pelo
IME em 199811 no qual este definiu
orientagdes aos Estados-Membros e regis-
tou os progressos realizados no processo de
adaptacdo das legislagdes nacionais, neces-
sdrio para a entrada na unido monetria, o
BCE alega que, para ser exercida com
independéncia, na acepgdo do
artigo 108.° CE, a sua competéncia deve
ser protegida de todas «as influéncias
externas» 112, A prépria competéncia do

111 — Relatério de convergéncia: relatério exigido pelo
artigo 109.°-] do Tratado que institui a Comunidade
Europeia, Margo de 1998,

112 — Ao (buc se afigura, o argumento do BCE bascia-se na
p. 292 do relatério, em que o IME afirma que «a
proibigio de instrugbes e de tentativas de influéncia
abrange todas as fontes de influéncia externa dos [bancos
centrais nacionais] relativamente a assuntos do SEBC que
os impegam de obedecer ao Tratado ¢ aos Estatutos».

OLAF, ao abrigo do Regulamento
n.° 1073/1999, pode ser considerada fonte
de influéncia externa, uma vez que a
simples ameaca de exercicio dessa compe-
téncia é susceptivel de pressionar os mem-
bros da Comissdo Executiva e do Conselho
do BCE. Embora o BCE reconhega que ¢
minimo o risco de a competéncia do OLAF
ser utilizada deste modo, salienta que a
independéncia do BCE é uma questdo tanto
de forma, ou de aparéncia, como de fundo.
Os agentes econbémicos, que podem ndo
estar familiarizados com a estrutura ins-
titucional do OLAF, podem recear que seja
dada a Comissdo a possibilidade de influen-
ciar o BCE, mediante o exercicio dos
amplos poderes do OLAF que, segundo o
BCE, sdo comparaveis aos inerentes a uma
investigacdo criminal. Deste modo, a apli-
cacdio do Regulamento n.° 1073/1999
poderia afectar a confianca dos mercados
financeiros no BCE e no euro.

147. Respondendo a estas alegagbes, a
Comissdo afirma, essencialmente, que a
independéncia do BCE no quadro do
Tratado é funcional (fonctionnel) e limi-
tada ao necessirio para a realizagdo das
suas tarefas particulares. Além disso, o BCE
n#o demonstrou de que modo a competén-
cia do OLAF para proceder a inquéritos
internos pode, in concreto, afectar ou inibir
a realizagdo dessas tarefas. A este respeito,
a Comissdo salienta que, de acordo com o
Regulamento n.° 1073/1999, a missdo do
OLAF consiste apenas em apurar os factos
e que compete ao préprio BCE ou, con-
soante o caso, as autoridades judiciirias
nacionais, tomar as medidas adequadas.
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Assim, o OLAF ndo tem mais capacidade
de influenciar o processo de decisdo do
BCE do que o sistema interno antifraude
deste,

148, Para apurar se a aplicacio das dispo-
sigoes do Regulamento n.° 1073/1999 ao
BCE viola a independéncia deste, torna-se
necessario analisar a finalidade e as carac-
teristicas essenciais dessa independéncia,
tal como se encontra prevista no Tratado
e nos Estatutos 113,

149. Recorde-se que, nos termos do
artigo 108.° CE, «o BCE [...] ou qualquer
membro dos seus érgios de decisdo nio
podem solicitar ou receber instruces das
Institui¢Bes ou 6rgdos comunitirios» «[n]o
exercicio dos poderes e no cumprimento
das atribuicbes e deveres que lhes sdo
conferidos pelo [presente] Tratado e pelos
Estatutos do SEBC» e que «as institui¢des e
orgdos comunitdrios [...] comprometem-se
a respeitar este principio e a ndo procurar
influenciar os membros dos 6érgdos de
decisdo do BCE [...] no exercicio das suas
funcdes».

150. A letra desta disposi¢do consagra o
principio da independéncia do banco cen-
tral 114, Como o préprio BCE assinala, é

113 — Os comentdrios seguintes centrar-se-30 na irldependéncia
do BCE em relagdo as instituighes e aos orgdos da
Comunidade. Para mais pormenores e discussio da
independéncia do BCE em relagdo as autoridades dos
Esltgcéos-Membros, v. R, Smits, citado na nota 46, pp. 161
a178.

114 — V. F. Amtenbrink e J. de Haan, citados na nota 47, p. 70,
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evidente que a independéncia assim consa-
grada nfo constitui um fim em si mesma;
serve um objectivo especifico. Ao proteger
o processo de decisio do BCE contra
pressdes politicas no curto prazo, o princi-
pio da independéncia visa permitir ao BCE
prosseguir efectivamente o objective da
estabilidade dos precos e, sem prejuizo
deste objectivo, apoiar as politicas econé-
micas da Comunidade, como exige o
artigo 105.°, n.° 1, CE115,

151. Ndo obstante as consequéncias do
principio da independéncia estarem, até
certo ponto, explicitadas nas disposicdes
dos Estatutos, podem, como o presente
caso revela, necessitar de maior desenvol-
vimento por parte do Tribunal de Justica.
Como observa o BCE, este principio pode
dividir-se em aspectos institucionais, pes-
soais e financeiros 116,

152. Institucionalmente, o BCE é indepen-
dente, porque lhe foi conferida personali-
dade juridica distinta da da Comuni-
dade 7 e ndo pode solicitar ou receber
instrugdes das institui¢des ou érgios comu-

115 — A independéncia do banco central foi pensada para servir
objectivos de politica econémica, a fim de, designada-
mente, reduzir a inflagdo e, eventualmente, promover o
crescimento econdmico, Para uma panordmica da, ndo
inteitamente conclusiva, prova empirica v. Amtenbrink,

., The Democratic Accountability of Central Banks
(1999), pp. 11 a 17 e 23 a 26.

116 — A terminologia aqui utilizada & concordante com a
sugerida em, por exemplo, Louis, J.-V., Vers un systéme
européen de bangues centrales (1989), pp. 25 a 28;
R. Smits, citado na nota 46, pp. 155 a 158. Para uma
classificagdo andloga, sendo mesmo idéntica, ¢ mais
referéncias Gteis, v. F. Amtenbrink, op. cit., pp. 18 a 22.

117 — Artigo 107.°, n.° 2, CE, e artigo 9.°% n.° 1, dos Estatutos.
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nitdrios no cumprimento das suas atribui-
¢des 118, As instituicdes e drgdos da Comu-
nidade — com a notivel excepgdo do
Tribunal de Justica — ndo t8m competén-
cia para aprovar, suspender, anular ou
adiar decisdes do BCE, nem tém direito
de voto nas reunides da Comissdo Execu-
tiva ¢ do Conselho do BCE 119, Além disso,
o Tratado conferiu ao BCE competéncia
para adoptar regulamentos, decisGes, reco-
mendacdes e pareceres considerados neces-
sdrios para o exercicio de certas fungdes 120
e, como ji foi referido, para adoptar o
regulamento que determina a sua prépria
organizagdo interna e para definir o regime
aplicavel ao seu pessoal 121,

153. As normas que regem a nomeagao,
seguranca do mandato e actividades exter-
nas dos membros da Comissdo Executiva e
do Conselho do BCE conferem ao BCE um
elevado nivel de independéncia pessoal.
Assim, o presidente e os vogais da Comis-
sdo Executiva sio nomeados (de comum
acordo, pelos governos dos Estados-Mem-
bros) por um perfodo de oito anos, ndo
renovavel 122, Os Estatutos procuram tam-
bém garantir a independéncia individual do
Conselho do BCE — que é composto pelos
membros da Comissdo Executiva e pelos
governadores dos bancos centrais nacio-
nais 123 — dispondo que os governadores
sdo nomeados (pelas competentes autori-

118 — Artigo 108.° CE.

119 — Artigo 113.% n.° 1, CE.

120 — Artigo 110.° CE.

121 — Artigos 12.% n.° 3, ¢ 36.° n.° 1, dos Estatutos.

122 — Qrtigo 112.%, n.° 2, alinca b}, CE, ¢ artigo 12.% n.° 2, dos
statutos.

123 — Artigo 112.% n.° 1, CE.

dades nacionais) para um mandato que nio
seja inferior a cinco anos12%. A seguranca
do mandato estd garantida porque qual-
quer membro da Comissdo Executiva s6
pode ser demitido (pelo Tribunal de Justica,
a pedido do Conselho do BCE ou da
Comissdo Executiva) se deixar de preen-
cher os requisitos necessirios ao exercicio
das suas fungdes ou tiver cometido falta
grave 125, Igualmente estritas sdo as condi-
¢oes apliciveis se as autoridades de um
Estado-Membro pretenderem demitir das
suas fungdes um governador de um banco
central e membro do Conselho do BCE 126,
Além disso, os membros da Comissdo
Executiva exercem fungGes a tempo inteiro
e nio podem exercer qualquer outra acti-
vidade profissional 127,

154, Financeiramente, o BCE também é
independente. Dispde de orcamento pré-
ptio, que é elaborado pela Comissio Exe-
cutiva de acordo com principios fixados
pelo Conselho do BCE, e de activos que sdo
alimentados pelos bancos centrais nacio-
nais 128, Além disso, as contas do BCE sdo
fiscalizadas por auditores externos inde-
pendentes, designados pelo BCE2%; a
competéncia do Tribunal de Contas esta
limitada ao exame da eficicia operacional
da gestdo do BCE 139,

124 — Primeiro perfodo do n.° 2 do artigo 14.° dos Estatutos.
125 — Artigo 11.°, n.° 4, dos Estatutos.

126 — Segundo parigrafo do artigo 14.° n.° 2, dos Estatutos.
127 — Segundo parégrafo do artigo 11.° n.° 1, dos Estatutos.
128 ~— V. n.° 113, supra.

129 — Artigo 27.°, n.° 1, dos Estatutos,

130 — Artigos 248.° CE ¢ 27.°, n.° 2, dos Estatutos.
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155. Como esta sinopse torna evidente, o
Tratado e os Estatutos conferem ao BCE
um elevado grau de independéncia, equi-
pardvel & dos bancos centrais nacionais, ou
talvez maior 131 do que esta, que prevalecia
antes das reformas efectuadas a nivel
nacional para respeitar os requisitos de
entrada na unido monetéaria 132, No
entanto, o principio da independéncia nio
implica um isolamento total das institui-
¢Oes e 6rgios da Comunidade ou uma total
falta 'de cooperagio com os mesmos. O
Tratado apenas proibe influéncias suscep-
tiveis de prejudicar a capacidade do BCE
para exercer efectivamente as suas atribui-
¢Oes com vista 4 estabilidade dos precos e
que, por isso, devem ser consideradas
indevidas 133,

156. Assim, o Tratado prevé que o presi-
dente do Conselho ¢ um membro da
Comissdo podem participar nas reunides
do Conselho do BCE®3* ¢ do Conselho
Geral 135, Embora sem direito de voto,
parece evidente que sua posi¢io nio estd
circunscrita 4 de meros observadores. Pre-
sume-se que tém o direito de se pronunciar,
com vista a influenciar, dentro de limites

131 — V. Foresti, M., «The independence of the European
Central Bank: the Maastricht Treaty in the light of the
theory of ‘Central Bank Independence’», in S. Beretta
(ed.) Verso il completamento dellintegrazione europea:
aspetti reali e finanziari (1996), p. 13; Begg, L. e Green,
D., «The political economy of the European Central
Bank», in P, Arestis ¢ M. Sawyer (eds.), The Political
Economy of Central Banking (1998), p. 122; Sobbrio, G.,
«The role of the European Central Bank: independence,
control, regulations and European institutions», Rivista
gz t9iiritto finanziario e scienza delle finanze 2001, pp. 335,

132 — Esses requisitos Eodem ser encontrados, nomeadamente,
nos artigos 109.° CE e 14.° dos Estatutos.

133 — Neste sentido, v. Louis, J.-V., «A Legal and institutional
approach for building a monetary union», Common
Market Law Review 1998, pp. 33, 44.

134 — Primeiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 113.° CE.
135 — Artigo 46.°, n.° 2, dos Estatutos.
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razodveis, o processo de decisdo dos érgdos
directivos do BCE 3¢, podendo o presi-
dente do Conselho submeter mocdes a
deliberagdo do Conselho do BCE 137, Além
disso, o Tratado prevé mecanismos por
meio dos quais o Parlamento pode, até
certo ponto, influenciar o processo de
decisdo do BCE. O Parlamento é consul-
tado sobre a nomeac¢do dos vogais da
Comissdo Executiva 138, O presidente do
BCE deve apresentar anualmente, ao Par-
lamento Europeu, um relatério sobre as
actividades do SEBC e sobre a politica
monetiria do ano anterior e do ano em
curso; com base nesse relatério, o Parla-
mento Europeu pode proceder a um debate
de carécter geral 13%, O presidente do BCE e
os outros membros da Comissio Executiva
podem ser ouvidos pelas competentes
comisstes do Parlamento Europeu 149,

157. Como a Comissdo lembra, O Conse-
lho ¢ o Parlamento podem41 i) alterar
certo nimero de disposices dos Estatu-
tos 142; ii) adoptar regras complementares
da actividade do BCE43; iii) conferir ao
BCE atribuicBes especificas relativas a
supervisdo prudencial 144; iv) celebrar acor-

136 — N(I) xgesmo sentido, v. R. Smits, citado na nota 46, pp. 171
a

137 — Segundo pardgrafo do n.° 1 do artigo 113.° CE.

138 — Artigo 111.°, n.° 2, alinea b}, CE.

139 — Primeiro pardgrafo do n.° 3 do artigo 113.°, CE.

140 — Segundo parigrafo do n.° 3 do artigo 113.° CE.

141 — O parecer favordvel do Parlamento € necessdrio i) no
contexto do processo de alteragdo dos Estatutos, previsto
no artigo 107.% n.° §, CE, ¢ no artigo 41.% n.° 1, dos
Estatutos e ii) para conferir a0 BCE atribuigbes especi-
ficas no que diz respeito as politicas relativas a supervisio
prudencial ao abrigo do artigo 105.% n.° 6, CE.

142 — Essas alteragbes devem ser adoptadas de acordo com o
procedimento especifico estabelecido no artigo 107.°,
n.° 5, CE.

143 — Artigo 105.° n.° 6, CE.
144 — Artigo 105.% n.° 6, CE.
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dos internacionais relativos a politica
monetiria 145 e v) delegar o exercicio das
atribuicdes do BCE e definir as condiges
do exercicio das mesmas 116,

158. Estas disposi¢des — que instituem i)
um grau limitado de responsabilizagio
democrética pela prossecugdo, pelo BCE,
das fungdes que lhe sdo atribuidas pelo
Tratado 147 e ii) um certo grau de coo-
peragdo entre as instituicbes comunitarias
responsiveis pela politica econdémica da
Comunidade nos termos do capitulo 1 do
titulo VII, e o BCE, que é responsavel pela
politica monetdria da Comunidade —
podem ser confrontadas com as disposi¢es
do Tratado que tornam claro que, tal como
outras instituicdes, Orgdos e organismos
comunitirios, o BCE estd sujeito ao prin-
cipio do primado do direito 148, Assim, o
BCE é abrangido pela jurisdi¢io do Tribu-
nal de Justica das Comunidades Europeias

e estd vinculado pelo direito comuniti-
rio 149,

159. E 3 luz destes comentarios que devem
ser consideradas as alegagdes do BCE.

145 — Artigo 111.° CE.

146 — Artigo 110.°, n.* 1 ¢ 3, CE.

147 — No presente processo, nio estd em questdo saber se a
responsabilizagio do BCE prevista no Tratado é ade-
3uada. A este respeito, v, Gormley, L. ¢ de Haan, J., «The

emocratic deficit of the European Central Bank»,
European Law Review (1996), p. 95; F. Amtenbrink,
citado na nota 117, especialmente pp. 359-363; de Haan,
%. ¢ Eijffinger, ]., «The democratic accountability of the

uropean Central Bank: a comment on two fairy-tales»,
Journal of Common Market Studies 2000, p. 393.

148 — Principio consagrado no artigo 6.° do Tratado da Unido

Europeia.
149 — Artigos 230.° CE, 232.° CE, 234.° CE, 237.° CE,
241.° CE e 235.° CE, conjugados com os

35.
artigos 288.° CE, e 14.%, n.° 2, 35.° ¢ 36.° dos Estatutos.

Essencialmente, o BCE adianta dois argu-
mentos. Primeiro, defende que as atribui-
¢oes conferidas ao OLAF pelo Regula-
mento n.° 1073/1999 podem, na realidade,
através da pressdo exercida sobre os mem-
bros dos érgaos directivos do BCE, preju-
dicar a sua capacidade para executar, com
independéncia, as tarefas e exercer as
atribuicdes que lhe sdo conferidas pelo
Tratado. Segundo, sustenta que a compe-
téncia do OLAF ao abrigo do regulamento
pode ser considerada prejudicial a capaci-
dade do BCE para actuar com independén-
cia.

160. Discordo do primeiro argumento.
Como a Comissdio observa, o BCE nio
explicou como é que o exercicio das
atribuicdes do OLAF ao abrigo do Regula-
mento n.° 1073/1999 pode, na pritica,
afectar o processo de decisio do BCE.
Nem, a meu ver, lhe seria possivel dar tal
explicacdo.

161. E verdade que, como o BCE assinala,
o OLAF ndo é um organismo totalmente
auténomo da Comissdo; o OLAF foi ins-
tituido por uma decisdo 159 assente na
competéncia da Comissio para adoptar
decisdes relativas 4 sua organizagdo
interna 151, e o preAmbulo do Regulamento
n.° 1073/1999 refere-se ao OLAF como

150 — JA referida na nota 11.

151 — Artigos 218.° CE, 16.° CA e 131.° EA, O artigo 6.°, n.° 4,
da %ccisﬁo 1999/352 dispée que «[a]s decisdes da
Comissdo relativas 4 sua organizagio interna sio aplicd-
veis a0 Organismo na medida em que sejam compativeis
com as disposigaes adoptadas pelo legislador comunitirio
relativas ao Organismo, com a presente decisdo ¢ com as
normas de execugio destax.
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entidade que «[a Comissdo] criou no seu
seio» 152, Depreende-se, todavia, das dispo-
sicoes da Decisdo 1999/352 e do Regula-
mento n.° 1073/1999, que o OLAF tam-
bém nio é um departamento da Comissio.

162. Nos termos do artigo 3.° da Decisdo
1999/352, o OLAF «exerce as competén-
cias de inquérito [...] com total indepen-
déncia». O artigo 12.°, n.° 3, do Regula-
mento n.° 1073/1999, estipula, mais preci-
samente, que «[o] director ndo solicitarad
nem aceitard instrucbes de qualquer
governo, institui¢do, 6rgdo ou organismo
no cumprimento dos seus deveres relativos
a instauracdo e realizacio de inquéritos
externos e internos e A elaboracdo dos
correspondentes relatérios» 153,

163. A fim de tornar eficaz a independén-
cia do OLAF, a Decisio 1999/352 ¢ o
Regulamento n.° 1073/1999 dispdem,
designadamente, que o OLAF é colocado
sob a direccdo de um director 154 e que as
suas actividades serdo controladas e coad-
juvadas por um Comité de Fiscalizacio 155,

152 — Quarto considerando.

153 — V., também, o décimo oitavo considerando do regula-
mento,

154 — Primeiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 5.° da Decisdo
1999/352; artigo 12.°, n.° 1, 50 Regulamento
n.° 1073/1999.

155 — Artigo 4.° da Decisdo 1999/352; artigo 11.° do Regula-
mento n.° 1073/1999. Para um enunciado mais preciso
das fungdes do Comité de Fiscalizagdo, v. Relatdrio do
Comité de Fiscalizagio do OLAF, Julho 2000-Setembro
2001, de 11 de Outubro de 2001.
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O director é responsavel pela execugio dos
inquéritos 156 e é competente para proceder
as nomeacdes do pessoal 157, Embora o
director seja designado pela Comissio, por
um perfodo de cinco anos, a sua designacio
estd sujeita a parecer favordvel do Comité
de Fiscalizagdo, apds concertacio com o
Parlamento Europeu e com o Conselho 158,
A Comissio s6 pode adoptar uma sancio
disciplinar em relagdo ao director mediante
uma decisio fundamentada e apds ter
consultado o Comité de Fiscalizagdo 15,
O Comité de Fiscalizagdo é composto por
cinco personalidades externas independen-
tes que cumpram os requisitos necessarios
10S seus respectivos paises para o exercicio
de altas fungdes relacionadas com os domi-
nios de acgio da organizacio 160, Sio
nomeadas por um mandato de trés anos 161,
de comum acordo, pelo Parlamento Euro-
peu, pelo Conselho e pela Comissio 162,

164. De acordo com a independéncia do
OLAF, prevista na Decisdo 1999/352 e no
Regulamento n.° 1073/1999, compete
exclusivamente ao director decidir a ins-
tauracdo de inquéritos internos em casos
especiais. Os inquéritos internos s6 podem
ser instaurados por decisdo do director da
organizagdo, por iniciativa prépria ou

156 — Segundo parigrafo do n.° 1 do artigo 5.° da Decisdo
1999/352; artigo 6.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 1073/1999.

157 — Artigo 6.°, n.° 1, da Decisdo n.” 1999/352,

158 — Primeiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 5.° da Decisdo
n.? 1999/352; artigo 12.% n.” 2, do Regulamento
n.° 1073/1999. O mandato € renovivel uma vez.

159 — Artigo 12.°% n.° 4, do Regulamento n.° 1073/1999,
160 — Artigo 11.° n.° 2, do Regulamento n.® 1073/1999,

161 — Artigo 11.°% n. 3, do Regulamento n.° 1073/1999. O
mandato € renovivel uma vez.

162 — Artigo 11.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1073/1999.
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mediante pedido de uma instituigdo, 6rgdo
ou organismo 163, Neste contexto, se o
director entender que uma medida adop-
tada pela Comissdo coloca em causa a sua
independéncia, pode interpor recurso no
Tribunal de Justica contra a sua institui-
Ciio 164,

165. Este dispositivo juridico e institucio-
nal assegura ao OLAF um grau substancial
de independéncia funcional, apesar de se
incluir nas estruturas administrativas e
orcamentais da Comissdo. Por isso, em
minha opinido, existe pouco, ou nenhum,
risco de o OLAF poder ser utilizado pela
Comissdo, ou por outra institui¢do ou
6rgdo, como veiculo de pressdo politica
sobre os membros dos drgdos directivos do
BCE.

166. Como o Conselho assinala, este ponto
de vista é sustentado pelo facto de o OLAF
ndo exercer um controlo permanente sobre
a gestdo financeira do BCE; s6 actua,
excepcionalmente, se houver motivos para
suspeitar que ocorreram fraudes ou outras
irregularidades, na acep¢io do Regula-
mento n.° 1073/1999. Mesmo nesse caso,
o OLAF ndo tem competéncia para adoptar
sangdes legais ou disciplinares quando um
inquérito interno revelar a existéncia de

163 — Artigo 5.° do Regulamento n.® 1073/1999. V., também, o
décimo scgundo considerando do regulamento, que
dispde que, «a fim de garantir a independéncia da
organizagio no preenchimento das atribuigdes confiadas
pelo presente regulamento, convém conferir a0 seu
director competéncia para instaurar um inquérito por
iniciativa propria»,

164 — Artigo 12.° n.° 3, do Regulamento n.° 1073/1999.

fraude ou outras irvegularidades. As atri-
buigdes fundamentais do OLAF sdo, como
salienta a Comissdo, i) investigar suspeitas
de fraude e irregularidades mediante, inter
alia, a anilise de informacdes que lhe sdo
comunicadas por instituicGes, orgios e
pessoas singulares 163, realizar inspecgbes
e verificacdes no local 166, inspeccionar
documentos e contas 167 e solicitar infor-
macdes orais aos membros e dirigentes das
instituicdes e érgios da Comunidade 168; ii)
elaborar relatérios que indiquem os factos
verificados, as perdas financeiras, se as
houver, e os resultados dos inquéritos,
incluindo a recomendagdo do director do
OLAF sobre as providéncias a tomar; e iii)
enviar esses relatérios e outras informagdes
pertinentes a institui¢do, 6rgdo ou orga-
nismo em causa16® e — quando estejam
em questio factos passiveis de processo
penal — &s autoridades competentes do
Estado-Membro em causa 17%. Assim, com-
pete ao BCE dar «aos inquéritos internos o
seguimento, designadamente a nivel disci-
plinar e judicial, requerido pelos respecti-
vos resultados» e informar «o director da
organizagdo, num prazo por este estabele-
cido nas conclusées do seu relatério do
seguimento dado ao inquérito» 171,

167. Além disso, o BCE podia, como a
Comissdo e o Governo neerlandés obset-
vam, recusar o acesso a informacdes espe-
cialmente importantes para a sua capaci-
dade de exercer as suas atribuicdes com

165 — Nos termos do artigo 7.° do Regulamento n.° 1073/1999,
as instituig@es, os rgdos e os orfanismos da Comunidade
comunicardo sem demora ao QLAF todas as informagdes
relativas a eventuais casos de fraude ou de corrupgio, ou
a qualquer outra actividade ilegal.

166 — Artigos 4.% n.° 2, ¢ 6.° do Regulamento n.° 1073/1999.
167 — Artigo 4.° n.° 2, do Regulamento n.° 1073/1999.

168 — Astigo 4.° n.° 2, do Regulamento n.® 1073/1999,

169 — Artigo 9.° n.° 4, do Regulamento n.° 1073/1999.

170 — Artigo 10.°% n.° 2, do Regulamento n.® 1073/1999,

171 — Artigo 9.° n.° 4, do Regulamento n.® 1073/1999.
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independéncia, com vista a estabilidade dos
precos, na decisdo a adoptar nos termos do
artigo 4.°, n.° 1 e 6, do Regulamento
n.° 1073/1999172, Nestas circunstincias,
note-se que, embora a Comissdo, o Conse-
lho e o Parlamento Europeu tenham adop-
tado decisdes em conformidade com o
artigo 4.°, sem preverem quaisquer dessas
excepgOes 173, o Tribunal de Justica, sem
ter aderido ao acordo interinstitucional,
proferiu uma decisdo 174 que — com refe-
réncia as suas atribuicGes, independéncia e
segredo das suas deliberagdes 175, em con-
formidade com o disposto no Tratado e no
Estatuto do Tribunal de Justica176 —
exclui do Ambito dos inquéritos internos
os documentos e informacgdes detidos ou
produzidos no decurso de processos judi-
ciais 177,

168. Que dizer, entdo, do segundo argu-
mento do BCE, de que a competéncia

172 — V., infra, n.° 186.

173 — Decisdo da Comissdo, de 2 de Junho de 1999, relativa is
condigBes e refras dos inquéritos internos em matéria de
luta contra a fraude, a corrupgdo e todas as actividades
ilegais lesivas dos interesses das Comunidades, JO L 149,
p. 57; decisio do Conselho, de 25 de Maio de 1999,
relativa s condigGes e regras dos inquéritos internos em
matéria de luta contra a fraude, a corrupgdo e todas as
actividades ilegais lesivas dos interesses das Comunida-
des, JO L 149, p. 36; decisao do Parlamento Europeu, de
18 de Novembro de 1999, relativa 3 alteragio do
Regulamento de Processo na sequéncia do acordo inte-
rinstitucional, de 25 de Majo de 1999, relativamente aos
inquéritos internos realizados pelo Organismo Europeu
de Luta Antifraude (OLAF), tendo anexa a decisio do
Parlamento Europeu relativa aos termos e condigdes dos
inquéritos internos em relagdo a prevengdo da fraude,
corrupgio e outras actividades ilegais lesivas dos interes-
ses das Comunidades, JO L 202, p. 1.

174 — Décision de la Cour de Justice, du 26 octobre 1999,
relative aux conditions et modalités des enquétes internes
en matiére de lutte contre la fraude, la corruption et toute
activité ilégale préjudiciable aux interéts des Communau-
tés, Esta Decisao s6 estd disponivel em francés e néo foi
publicada no Jornal Oficial.

175 — Quinto, sexto e sétimo considerandos da decisdo.

176 — Protocolo relativo ao Estatuto do Tribunal de Justiga das
Comunidades Europeias, assinado em Bruxelas, em 17 de
Abril de 1957, com as tltimas alteragées que lhe foram
introduzidas pelo artigo 6.° I, n.° 3, alinea c), do
Tratado de Amesterdio.

177 — Artigo 3.° da decisdo.
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atribuida ao OLAF pelo Regulamento
n.° 1073/1999 pode ser considerada preju-
dicial 4 capacidade do BCE para actuar
com independéncia?

169. Este argumento também n3o con-
vence.

170. Pode bem ser verdade que, como
afirma o BCE, nio seja de esperar que os
operadores econémicos estejam inteira-
mente familiarizados com o dispositivo
institucional que garante aoc OLAF um
elevado grau de independéncia funcional
em relagio 4 Comissdo e que alguns
operadores possam, por isso, suspeitar,
erradamente, de que a Comissdo esteja em
posi¢do de pressionar o BCE através de
inquéritos, ou da ameaca de inquéritos, a
efectuar pelo OLAF. Contudo, os operado-
res podem sentir-se confiantes por saberem
que, embora independente, o BCE estd
sujeito, nas suas transac¢des financeiras,
ao mesmo regime de controlo externo,
especializado e independente, que as outras
instituices e Orgdos comunitirios. Na
verdade, parece-me que a reputagio do
BCE poderia sofrer danos consideraveis se
as acusacdes de fraude dirigidas contra os
seus dirigentes ou pessoal ndo pudessem ser
afastadas por meio de um inquérito reali-
zado por uma entidade alheia ao préprio
BCE.

171. Além disso, o Tratado e os Estatutos
conferem ao BCE um elevado grau de
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independéncia institucional, pessoal e
financeira 178, Neste contexto constitucio-
nal — de cujas caracteristicas mais salien-
tes os operadores econdmicos estio segu-
ramente cientes — o efeito da aplica¢do do
Regulamento n.° 1073/1999 na percepgio
da independéncia do BCE seria, em qual-
quer caso, limitado. Em minha opinido,
isto é verdade mesmo que o BCE, como
entidade relativamente recente, possa nio
gozar ainda plenamente da sélida, e hd
muito firmada, reputagdo de alguns bancos
centrais nacionais.

172. Incentiva-me, neste ponto de vista, a
literatura especializada no tema da inde-
pendéncia do banco central 17, Essa litera-
tura nio sugere que a isen¢do de inquéritos,
quer pelas autoridades judicidrias nacionais
quer por unidades administrativas especia-
lizadas na luta antifraude, seja essencial ou
sequer pertinente para determinar o nivel
global de independéncia de um banco ou a
sua capacidade para conseguir a estabili-
dade dos precos.

173. Como o Conselho assinala, o argu-
mento de que as atribui¢bes do OLAF
podem prejudicar a percepgdo da indepen-
déncia do BCE deve também ser analisado
d luz da situacio nos Estados-Membros.

178 — V., supra, n.** 148 a 158,

179 — Para uma panorimica ¢ mais referéncias,
v. F. Amtenbrink, citado na nota 117, pp. 11 a 26.

Embora nos Estados-Membros possa ndo
existir um equivalente exacto do OLAF,
uma andlise comparativa mostra que os
bancos centrais nacionais estdo sujeitos a
um certo niimero de controlos externos
distintos, que se destinam a detectar e
prevenir a fraude. Assim, os bancos centrais
nacionais estdo sujeitos, em todos os Esta-
dos-Membros, ao controlo do ministério
piiblico e da policia nacional, que detém
mais poderes de investigagdo do que o
OLAF, nos termos do Regulamento
n.° 1073/1999 180, A legislagio da maioria
dos Estados-Membros prevé também a
criagdo de comissdes parlamentares even-
tuais, com poderes de investigacdo andlo-
gos aos previstos no Regulamento
n.° 1073/1999181 e atribui a um orga-
nismo pablico de fiscalizagdo a tarefa de
examinar as contas dos bancos centrais
nacionais e de investigar alegacdes de
fraude 182, Como o Conselho salienta, nada
indica, nos relatérios de convergéncia do
IME e do BCE, que qualquer destas dispo-
sicbes de direito nacional afecte a indepen-
déncia dos bancos centrais nacionais, pre-

180 — Ao que sc afigura, na maioria dos Estados-Membros, a
investigagio de fraudes é da competéncia da policia e/ou
do Ministério Pablico. No entanto, nalguns Estados, cssa
fungio cstd confiada a um departamento especializado da

olicia ou do Ministério Pﬁbﬁco. Noutros Estados-Mem-

ros, existe uma entidade independente do Ministério
Piblico ou da policia que desempenha funcges essencial-
mente andlogas s da policia, em matéria de fraudes.

181 — E o caso, pelo menos, da Bélgica, da Dinamarca, da
Finlandia, da Franga, da Alemanha, da Grécia, da Itdlia,
dos Paises Baixos, de Portugal, da Espanha e da Suécia.

182 — £ o caso, pelo menos, da Austria, da Finlindia, da
Alemanha, ga Itlanda, dos Paises Baixos, da Espanha ¢
{com excepgio das atribuigdes relevantes para as missoes
do SEBC) de Portugal, Nos Estados em que nio cxistem
disposigdes de controlo por um organismo piblico de
fiscalizagio, as contas do banco central s3o geralmente
fiscalizadas por auditores externos ¢ independentes.
caso da Dinamarca, da Irlanda, do Luxemburgo, de
Portugal ¢ do Reino Unido.
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vista no artigo 108.° CE183, Nem h4
qualquer prova de que os inquéritos aos
bancos centrais nacionais, efectuados por
entidades externas, tenham afectado nega-
tivamente a sua reputacdo nos mercados
financeiros ou a sua capacidade para porem
em pratica uma politica monetaria eficaz,
destinada a conseguir a estabilidade dos
pregos.

174, Por dltimo, ndo aceito o argumento
do BCE, mesmo que ele tivesse ou pudesse
ter demonstrado que a aplicagdo do Regu-
lamento n.° 1073/1999 reduziria até certo
ponto a confianca do mercado no BCE.
Como acima se assinalou, o BCE esti
sujeito ao primado do direito. Portanto,
tem nio s6 que procurar manter a estabi-
lidade dos precos e contribuir para os
objectivos da Comunidade, de acordo
com o artigo 105.° CE, como também
que desenvolver a sua actividade no res-
peito da lei e sem fraudes lesivas dos
interesses financeiros da Comunidade. A
aplicagdo ao BCE do Regulamento
n.° 1073/1999 visa coadjuvar, e, em meu
entender coadjuvard, o BCE nos esforgos
para garantir que essa obrigac¢do é respei-
tada e vista como tal.

175. Nestes termos, por meu lado, rejeito a
alegacdo do BCE, de que a aplicacdo do
Regulamento n.° 1073/1999 ao BCE viola
o principio da independéncia consagrado
no artigo 108.° CE.

183 -V, relatorio do IME «Progress Towards Convergence
1996» («Progressos para a Convergéncia 1996>2,
Novembro de 1996, pp. 100 a 104; relatério de
convergéncia do IME 1998, citado na nota 112, pp. 12
¢ 13, e 291 a 295; relatério de convergéncia do BCE
2000, pp. 65, e 69 a 72; relatério de convergéncia do BCE
2002, pp. 40 e 44 a 46, Estes relatérios estdo disponiveis
em http://www.ecb.int.
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Quanto a proporcionalidade

176. Finalmente, passo 4 dltima excepcio
de ilegalidade invocada pelo BCE no caso
sub judice. O BCE alega que o Regula-
mento n.° 1073/1999 é contrario ao prin-
cipio da proporcionalidade, no que se
aplica ao BCE. Em apoio desta alegacio,
apresenta trés argumentos essenciais.

177. Primeiro, a aplicagio ao BCE do
Regulamento n.° 1073/1999 é desnecessa-
ria, porque o BCE jd esti sujeito a con-
trolos financeiros adequados, internamente
pela DAI e pelo Comité Antifraude, e
externamente por auditores independentes,
designados de acordo com o disposto no
artigo 27.° dos Estatutos. Se o legislador
comunitdrio considerasse necessirias
outras medidas, podia ter confiado aos
auditores externos independentes a missdo
de detec¢io e investigacdo de fraudes no
BCE.

178. Segundo, o BCE considera que o
regime previsto pelo Regulamento
n.° 1073/1999 ndo se ajusta i natureza
especifica das suas actividades. A maioria
das operagdes do BCE sdo extremamente
sensiveis ao mercado e, por isso, sujeitas a
requisitos estritos de confidencialidade.
Dado o risco de fuga de informacdes
recolhidas pelo OLAF no decurso de
inquéritos internos, o BCE seria consequen-
temente for¢ado a excluir, do dmbito dos
inquéritos do OLAF, as informagdes rela-
tivas 4 execugdo das suas atribuicdes fun-
damentais elencadas no artigo 105.°, n.° 2,
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CE, por meio de uma deciso nos termos
do artigo 4.° n.** 1 e 6, do regulamento.
Nesse caso, o0 OLAF teria apenas um papel
marginal e o seu acesso limitado as infor-
magdes poderia mesmo conduzir a conclu-
sdes erréneas.

179, Terceiro, o Regulamento
n° 1073/1999 também se ajusta mal &
natureza descentralizada do SEBC.
Segundo o BCE, os inquéritos internos as
actividades do BCE revelam frequente-
mente a necessidade de inquéritos a um
ou mais bancos centrais nacionais. No
entanto, o OLAF nfio tem competéncia
para proceder a esses inquéritos.

180. Em resposta a estes argumentos, a
Comissdo lembra que, para reforgar o
combate 3 fraude, o legislador comunitario
considerou necessdrio criar um organismo
tinico, independente e especializado, para
todas as institui¢Ges, 6rgdos e organismos
da Comunidade. O facto de, ao proceder
deste modo, o legislador nio ter tido em
conta a existéncia de diferentes controlos
internos e externos para cada uma dessas
instituigdes, érgdos e organismos, ndo pode
ser considerado desproporcionado. A exis-
téncia desses diversos controlos afectard
certamente o modo como sio realizados, na
pratica, os inquéritos internos, mas ndo é
argumento convincente para afastar de
todo a aplicagdo do Regulamento
n.° 1073/1999.

181. Segundo a Comissdo, a natureza
especifica das tarefas cometidas ao BCE

também ndo torna desproporcionada a
aplicagdo do Regulamento n.° 1073/1999.
A natureza das fun¢des do BCE e o
concomitante imperativo de confidenciali-
dade sfio questdes que podem e devem ser
resolvidas na decisdo a adoptar pelo BCE
nos termos do artigo 4.°, n.% 1 e 6, do
regulamento. O funcionamento descentra-
lizado também ndo constitui argumento
convincente para a alegacio do BCE. O
facto de o OLAF nio ter competéncia para
proceder a inquéritos nos bancos centrais
nacionais € irrelevante para a sua compe-
téncia para investigar o proprio BCE e, em
qualquer caso, os inquéritos aos bancos
centrais nacionais podem ser efectuados
pelas autoridades nacionais, se necessario
em cooperacdo com o OLAF.

182, Ndo posso aceitar as conclusdes do
BCE.

183. Ndo cabe ao Tribunal de Justica
substituir o seu julgamento ao do legislador
comunitirio, aquando da fiscalizagio da
legalidade de actos gerais. O Tribunal de
Justica s6 anulard esses actos se ficar
claramente demonstrado que sdo despro-
porcionados, na totalidade ou no tocante a
determinados aspectos. A questdo que se
coloca no presente caso ndo é, portanto,
saber se os diferentes controlos internos e
externos a que o BCE estd sujeito sdo
adequados, mas sim se, ao criar um sistema
geral de controlo externo e independente, o
legislador excedeu manifestamente o neces-
sario para combater a fraude.
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184, Em meu entender, a aplicagio ao BCE
do Regulamento n.° 1073/1999 ndo é
manifestamente desnecessdria. Embora o
sistema interno antifraude do BCE, criado
pela decisio controvertida, ofereca alguma
proteccdo contra a fraude e outras irregu-
laridades, em minha opinido, o legislador
andou bem ao presumir que o controlo por
uma entidade externa e independente seria
mais eficaz e, talvez ainda mais importante,
que seria visto como mais eficaz. Além
disso, o Regulamento n.° 1073/1999 foi
adoptado antes da decisdo controvertida.
Os aperfeicoamentos do sistema antifraude
do BCE, instituidos por essa decisio (por
exemplo, a criacio do Comité Antifraude)
ndo podem, em qualquer caso, tornar o
regulamento desproporcionado. Nem se
objecte, contra este ponto de vista, que os
auditores externos designados nos termos
do artigo 27.° dos Estatutos tém poderes
para examinar e aprovar as contas do BCE,
uma vez que, por natureza, a funcdo de
fiscalizagio é fundamentalmente distinta
da das atribuicbes e controlos a exercer
pelo OLAF.

185. Quanto i natureza especifica das
atribuicbes cometidas ao BCE, concordo
com a Comissdo, que se trata de questdes
que tém de que ser resolvidas na sequéncia
de um didlogo construtivo entre as partes,
consentineo com o principio de coopera-
cdo leal 184, na decisdo a adoptar pelo BCE
nos termos do artigo 4.°, . 1 ¢ 6, do
Regulamento n.® 1073/1999.

184 — Artigo 10.° CE.
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186. A asser¢cio do BCE de que, nessa
decisdo, a maioria das suas actividades,
sendo mesmo todas, teriam de ser excluidas
do 4mbito de inquéritos internos, a fim de
salvaguardar a confidencialidade, é incon-
vincente. Embora possa ser verdade que as
informacdes relativas A fixagdo das taxas de
juro e as caracteristicas de seguranca das
notas de euro devem ser mantidas secretas,
as informacdes relativas a outros aspectos
das actividades do BCE podem ser consi-
deradas menos sensiveis. Em qualquer caso,
ndo existe fundamento para excluir dos
inquéritos internos as informagdes relativas
as actividades do BCE que ndo se prendem
com as atribui¢des enunciadas nos
artigos 105.° CE e 106.° CE, como, por
exemplo, decisGes sobre a aquisi¢io de bens
e servicos. A alegada necessidade de exclu-
sdes deve, além disso, ser analisada a luz do
artigo 8.° do Regulamento n.° 1073/1999,
que dispde que «[a]s informagdes comuni-
cadas ou obtidas no 4mbito dos inquéritos
internos, seja qual for a sua forma, ficam
abrangidas pelo segredo profissional e
beneficiam da protecgio concedida pelas
disposicBes apliciveis as instituicdes das
Comunidades Europeias [...]

Essas informac@es ndo podem ser comuni-
cadas a outras pessoas além daquelas que,
nas instituigbes das Comunidades Euro-
peias ou nos Estados-Membros, devam
conhecé-las em razdo das suas funcdes,
nem ser utilizadas para outros fins que ndo
sejam os de assegurar a luta contra a
fraude, contra a corrupgdo e contra qual-
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quer outra actividade ilegal»185 e que
obriga o director da organizacdo e os
membros do Comité de Fiscalizagdo a zelar
pela aplicagio das disposi¢des do
artigo 287.° CE 186,

187. Além disso, ndo obstante a incompe-
téncia do OLAF para proceder, por inicia-
tiva prépria, a inquéritos nos bancos cen-
trais nacionais, poder reduzir, até certo
ponto, o efeito itil do Regulamento
n.° 1073/1999, o BCE nido apresentou
explicagdes precisas em apoio da sua asset-
¢do de que, em consequéncia dessa limita-
¢do da sua competéneia, o OLAF seria
incapaz de completar a sua tarefa relativa-
mente ao préprio BCE,

188. Por tltimo, recorde-se que, inicial-
mente, a Comissdo propds a criagdo do
OLAF por meio de um regulamento comu-
nitario e a adopgdo de disposi¢bes precisas
para a realizagdo de inquéritos internos em
todas as instituicbes, Orgdos e organismos
da Comunidade 187. Em contraste com essa
proposta, o Regulamento n.° 1073/1999
estabelece apenas regras gerais para os
procedimentos e modalidades de inquéritos
internos e prevé a adopgdo de um disposi-
tivo mais pormenorizado, numa decisdo a
adoptar nos termos do artigo 4.°, n.* 1 e 6.
Concordo com o Conselho em que esse
sistema — que permite ter em conta as

185 — Artigo 8.9, n.° 2.

186 — Artigo 8.°,n.° 4, O artigo 287.° CE vem citado no n.° 14,
supra.

187 — V. n.° 7, supra, ¢ nota 10.

atribuicdes especificas e a situa¢io da cada
institui¢io, orgdo ou organismo — estabe-
lece um equilibrio adequado e proporcional
entre as exigéncias da autonomia institu-
cional de organizacio interna de cada

instituicio e a prevencdo eficaz da
fraude 188,

189. Nestas circunstincias, concluo que,
no que se aplica ao BCE, o Regulamento
n.° 1073/1999 ndo é contrario ao principio
da proporcionalidade.

Quanto & admissibilidade nos termos do
artigo 241.° CE

190. Recorde-se que a Comissdo contesta a
admissibilidade da alegacio do BCE de que
o Regulamento n.° 1073/1999 deve ser
declarado inaplicdvel nos termos do
artigo 241.° CE (a «excepgdo de ilegali-
dade»), defendendo que essa excepgio ndo
pode ser arguida pelo BCE 182, As partes e
os intervenientes ndo apresentaram obser-
vagdes detalhadas no que se refere a este
ponto. Em vista da conclusdo a que cheguei
quanto ao mérito dos quatro argumentos
essenciais avancados pelo BCE em apoio
desta excepgdo, debrugar-me-ei sumaria-

188 — V., também, a este respeito, o quarto considerando do
Regulamento n.° 1073/1999,

189 — V., supra, n.°* 98 a 100.
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mente sobre a questdo da admissibilidade,
sem, no entanto, exprimir uma opinido
definitiva1°0. A questio é dificil e os
argumentos muito equilibrados.

191. O ponto de vista de que uma ins-
tituicdo ou érgdo pode arguir a ilegalidade
de um regulamento, como argumento de
defesa em sede de recurso de anulacdo de
um acto adoptado por essa instituicio ou
6rgdo, com fundamento em violagio do
regulamento em causa, encontra sustenta-
¢do, como salienta o BCE, na letra do
artigo 241.° CF, segundo o qual «qualquer
parte» pode, num litigio que «ponha em
causa um regulamento», «arguir, no Tri-
bunal de Justica, a ilegalidade desse regu-
lamento», podendo ser considerado con-
trario ao principio da legalidade que, con-
frontado com um regulamento que a ins-
tituicdo ou 6rgdo demandantes consideram
ilegal em certos aspectos, o Tribunal de
Justica declare que essa instituicio ou
6rgio agiram ilicitamente ou ndo cumpri-
ram as suas obrigacles, sem analisar as
alegacbes e limitando-se a assinalar que
estas poderiam ter sido apresentadas num
tecurso de anulacio. Além disso, embora o
Tribunal de Justica ndo tenha explicita-
mente decidido que um Estado-Membro
pode arguir a ilegalidade de um regula-
mento, como argumento de defesa numa
acgdo por incumprimento ao abrigo do
artigo 226.° CE, nunca excluiu essa possi-
bilidade e pode mesmo considerar-se que

190 — Segundo a jurisprudéncia, compete ao Tribunal de Justiga

ecidir se, nas circunstdncias do caso, a boa adminis-

tragdo da justi¢a justifica que seja negado provimento a

um recurso, sem decidir quanto 4 excepgdo de inadmis-

sibilidade invocada pela Comissdo: v. acérddo de 23 de
Fevereiro de 2002, Conselho/Boehringer (C-23/00 P).
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alguns acordios a contemplam implicita-
mente 1®1; se os Estados-Membros efectiva-
mente tiverem essa possibilidade, é defen-
sdvel que as instituicdes e Orgios da
Comunidade devam ter igual tratamento,
em sede de recursos de anulagdo ao abrigo
do artigo 230.° CE.

192. No entanto, todos estes argumentos
devem ser sopesados em conjunto com
importantes consideragdes de principio. O
prazo para a interposicio de recursos,
fixado no quinto pardgrafo do
artigo 230.° CE, destina-se a garantir a
seguranga juridica na Comunidade. Inter-
pretar o artigo 241.° CE no sentido de que
abre uma possibilidade suplementar de
fiscalizagdo da legalidade a demandantes
que poderiam desde logo ter interposto um
recurso de anulacdo, mas ndo o fizeram,
contrariaria esse objectivo e poderia incen-
tivar préticas dilatérias. Recorde-se que, a
este respeito, o Tribunal de Justica decidiu,

191 — V., a este respeito, as conclusdes apresentadas pelo
advogado-geral M, Darmon no processo Comissdo/
/Espanha (C-258/89, Colect,, 1991, p. 3977, n.*® 15 a
21), V., também, em apoio desta opinido, as conclusdes
apresentadas pelo advogado-geral K. Roemer no processo
Italia/Conselho e Comissdo (32/65, Colect. 1965-1968,
pp. 483, 499); conclusdes apresentadas pelo advogado-
-geral Sit Gordon Slynn no processo Franga/Comissgo
(181/85, Colect. 1987, pp. 689, 702 a 704); as conclusdes
apresentadas pelo advogado-geral F. G. Mancini no
processo Grécia/Consetho (204/86, Colect, 1988,
p- $323, n.° 6); ¢ Barav, A., «The exception of illegality
1in Community law: a critical analysis», Common Market
Law Review 1974, p. 366; Dubois, P., «L’exception
d'illégalité devant la Cour de Justice des Communautés
européennes», Cabiers de droit européen 1978, p. 411;
Schermers, H. e Waelbroeck, D., Judicial Protection in
the European Communities (5.2 ed. 1992), n.° 467 ¢ 531;
Lenaerts, K. & Arts, D., Procedural Law of the European
Union (1999), p. 223,
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no processo TWD 2 que uma pessoa
singular ndo pode impugnar uma medida
nos termos do artigo 234.° CE se, embora
ndo haja davidas sobre a sua possibilidade
ao abrigo do quarto pardgrafo do
artigo 230.° CE, ndo tiver interposto
recurso dentro do prazo fixado no quinto
pardgrafo do mesmo artigo. O percurso
légico do Tribunal de Justica neste caso
assentou, essencialmente, na necessidade de
salvaguardar a seguranga juridica, evitando
que sejam indefinidamente postos em causa
actos comunitirios que produzem efeitos
juridicos 193 e de evitar que as pessoas
singulares deixem de cumprir o prazo
fixado no quinto pardgrafo do
artigo 230.° CE1%4, As mesmas considera-
¢des se aplicam, em minha opinido, a
impugnagdo indirecta da validade de actos
comunitarios, por Estados-Membros, ins-
tituicdes e Orgdos, ao abrigo do
artigo 241.° CE195,

193. Este argumento pode ser considerado
compativel com o objectivo do
artigo 241.° CE. No acérdido Simmenthal,
o Tribunal de Justica decidiu que o
artigo 184.° do Tratado CE (actual
artigo 241.° CE) «[...] constitui a expressdo
de um principio geral que garante a qual-
quer parte o direito de impugnar, com o
objectivo de obter a anulagio de uma
decisdo que lhe diz directa e individual-
mente respeito, a validade dos actos ins-
titucionais anteriores, que constituem a
base juridica da decisio atacada, se essa
parte ndo dispunha do direito de interpor,

192 — Acérdio de 9 de Margo de 1994 {C-188/92, Colect.,
p. 1-833). V,, também, os acérddos de 30 de Janciro
de 1997, Wiljo (C-178/95, Colect., p. 1-585), ¢ de 15 de
Fevereiro de 2001, Nachi Europe {C-239/99, Colect.,
p. 1-1197),

193 — N.° 16 do acérdio.

194 — N.° 17 do acérdio,

195 — V., no mesmo sentido, as conclusdes que apresentei no
processo Nachi, referido na nota 193, n.° 69.

nos termos do artigo [230.° CE] um recurso
directo contra esses actos, de que sofreu as
consequéncias sem ter podido requerer a
sua anulagdo». Esta passagem pode ser
vista como uma sugestdo de que o objectivo
essencial do artigo 241.° CE é garantir a
existéncia de proteccio jurisdicional se,
devido a restricbes quanto 3 possibilidade
de invocar o artigo 230.° CE, estiver
excluida a possibilidade de recurso
directo 196,

194, Ainda assim, colocando énfase espe-
cial na clareza da letra do artigo 241.° CE,
que abre uma solugdo juridica (ainda que
incidental), concluo, embora sem caricter
definitivo, que a segunda conclusio do
BCE — de que o Regulamento
n.° 1073/1999 deve ser declarado inaplica-
vel — ¢é admissivel. Nestas circunstincias,
em minha opinido, é irrelevante que o BCE
tenha, ou nfo, tido conhecimento de que o
regulamento lhe era aplicivel 7. Nio
existe, na letra do artigo 241.° CE, qual-
quer base para limitar o seu 4Ambito de
aplicagdo com referéncia ao conhecimento
subjectivo da pessoa, Estado-Membro, ins-
tituicdo ou érgdo que procura invocéd-lo e
isso seria, em qualquer caso, dificil de pér
em prética.

196 — No mesmo sentido, v. Bebr, G., «Judicial remedy of
rivate parties against normative acts of the European
ommunities: the role of the exception of illegality»,

Comnnon Market Law Review 1996, p. 7; Joliet, R., Le
droit institutionnel des Cc tés enropé Le
contentienx (1981), pp. 132 ¢ 133; Usher, J., «The
Interrelationship of Articles 173, 177 and 184 EEC»,
European Law Review (1979), p. 36.

197 — No mesmo seatido, v. as conclusdes do advogado-geral

Sir Gordon Slynn apresentadas no processo 181785,
referido na nota 191, p. 703,
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Conclusao

195. Vistas as observagdes que antecedem, proponho que o Tribunal de Justica:

1) declare nula a Decisdo 1999/726/CE do Banco Central Europeu, de 7 de
Outubro de 1999, relativa a prevencdo da fraude;

2) condene o BCE no pagamento das despesas da Comissio;

3) condene o Parlamento Europeu, o Conselho e o Reino dos Paises Baixos no
pagamento das suas respectivas despesas.
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