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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccéo)

14 de setembro de 2023 *

«Recurso de decisdo do Tribunal Geral — Auxilios de Estado — Artigo 107.°, n.° 1, TFUE —
Venda de bebidas em lata aos residentes do Reino da Dinamarca — Venda sem depdsito na
condicdo de as bebidas adquiridas serem exportadas — Néo aplicacdo de coima — Conceito de
“auxilio de Estado” — Conceito de “recursos estatais” — Decisdo que declara a inexisténcia de
auxilio — Recurso de anulacdao»

Nos processos apensos C-508/21 P e C-509/21 P,

que tém por objeto dois recursos de uma decisdo do Tribunal Geral, nos termos do artigo 56.° do
Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia, interpostos em 18 de agosto de 2021,

Comissao Europeia, representada por T. Maxian Rusche e B. Stromsky, na qualidade de agentes,
recorrente (C-508/21 P)
recorrida em primeira instancia (C-509/21 P),

Interessengemeinschaft der Grenzhindler (IGG), com sede em Flensbourg (Alemanha),
representada por M. Bauer e F. von Hammerstein, Rechtsanwilte,

recorrente (C-509/21 P)
interveniente em primeira instancia (C-508/21 P),
sendo as outras partes no processo:

Dansk Erhverv, com sede em Copenhaga (Dinamarca), representada inicialmente por T. Mygind
e H. Peytz, advokaten, e, em seguida, por H. Peytz, advokat,

recorrente em primeira instancia (C-508/21 P e C-509/21 P),
Danmarks Naturfredningsforening, com sede em Copenhaga,
Republica Federal da Alemanha,

intervenientes em primeira instancia (C-508/21 P e C-509/21 P),

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccao),

* Lingua do processo: inglés.

PT
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composto por: E. Regan, presidente de seccdo, D. Gratsias, M. Ilesi¢, I. Jarukaitis e Z. Csehi
(relator), juizes,

advogado-geral: A. M. Collins,

secretario: M. Longar, administrador,

vistos os autos e apos a audiéncia de 7 de dezembro de 2022,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 16 de marco de 2023,

profere o presente

Acordao

Com os presentes recursos, a Comissdao Europeia e a Interessengemeinschaft der Grenzhandler
(IGQ), associacdo que representa os interesses das empresas fronteiricas do norte da Republica
Federal da Alemanha, pedem a anulacdo do Acérdao do Tribunal Geral da Unido Europeia de
9 de junho de 2021, Dansk Erhverv/Comissdo (T-47/19, a seguir «acdédrdao recorrido»,
EU:T:2021:331), através do qual o Tribunal Geral anulou a Decisao C (2018) 6315 final da
Comissao, de 4 de outubro de 2018, relativa ao auxilio de Estado SA.44865 (2016/FC) —
Alemanha — Alegado auxilio estatal as lojas de bebidas situadas na fronteira alema (a seguir
«decisdo controvertida»).

Quadro juridico

Direito da Unido

Diretiva 94/62/CE

O artigo 7.° da Diretiva 94/62/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de dezembro de
1994, relativa a embalagens e residuos de embalagens (JO 1994, L 365, p. 10), conforme
modificada pela Diretiva 2015/720/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de
2015 (JO 2015, L 115, p. 11) (a seguir «Diretiva 94/62»), sob a epigrafe «Sistemas de recuperacdo,
recolha e valorizacdo», dispde, no seu n.° 1:

«Os Estados-Membros tomardo as medidas necessarias para assegurar a criacdo de sistemas que
garantam:

a) A recuperacido e/ou a recolha das embalagens usadas e/ou dos residuos de embalagens
provenientes do consumidor ou de qualquer outro utilizador final ou do fluxo de residuos, de

forma a canaliza-los para as solugdes alternativas de gestao mais adequadas;

b) A reutilizagdo ou valorizacao incluindo a reciclagem das embalagens e/ou dos residuos de
embalagens recolhidos;

a fim de atingir os objetivos definidos na presente diretiva.
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Estes sistemas serdo abertos a participacdo dos operadores econdmicos dos setores abrangidos e a
participacdo das autoridades publicas competentes e aplicar-se-do também aos produtos
importados em condi¢des ndo discriminatdrias, incluindo as modalidades ou quaisquer tarifas de
acesso aos sistemas, e serdao concebidos de modo a evitar entraves ao comércio ou distorcoes da
concorréncia, nos termos do Tratado [FUE].»

Diretiva 2008/98/CE

A Diretiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro de 2008,
relativa aos residuos e que revoga certas diretivas (JO 2008, L 312, p. 3), define, no seu artigo 3.°,
n.° 1, o conceito de «residuos» como «quaisquer substincias ou objetos de que o detentor se
desfaz ou tem a intencdo ou a obrigacao de se desfazer».

Direito alemdo

O Verordnung iiber die Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfillen
(Verpackungsverordnung) (Regulamento Relativo a Prevencdo e a Reciclagem dos Residuos de
Embalagens), de 21 de agosto de 1998 (BGBI. 1998 I, p. 2379, a seguir «VerpackV»), na sua versao
aplicavel aos factos no litigio, transpos a Diretiva 94/62 para o ordenamento juridico alemao.

Segundo o § 2, n.° 1, do VerpackV, este regulamento aplica-se a todas as embalagens colocadas em
circulacdo no ambito de aplicacdo territorial da Gesetz zur Férderung der Kreislaufwirtschaft und
Sicherung der umweltvertraglichen Bewirtschaftung von Abfillen (Kreislaufwirtschaftsgesetz —
KrW@G) (Lei destinada a Promover a Economia Circular e a Garantir a Gestao Sustentavel dos
Residuos), de 24 de fevereiro de 2012 (BGBI. 2012 I, p. 212, a seguir «Lei destinada a Promover a
Economia Circular e a Garantir a Gestao Sustentavel dos Residuos»).

O § 9, n° 1, do VerpackV institui um sistema de depdsito para determinadas embalagens ndo
reutilizdveis de bebidas (a seguir «sistema de depoésito»), prevendo, nomeadamente, o seguinte:

«Os distribuidores que comercializem bebidas em embalagens nao reutilizdveis com capacidade de
0,1 litro a 3 litros sdo obrigados a faturar aos seus clientes um depésito de, pelo menos, 0,25 euros por
embalagem, incluindo o imposto sobre o valor acrescentado [(IVA)]. O primeiro periodo néo se aplica
as embalagens vendidas a consumidores finais fora do ambito de aplicacdo territorial do VerpackV. O
depdsito é faturado por cada distribuidor a jusante, em todas as fases da cadeia comercial, até a venda
da embalagem ao consumidor final. [...] [O montante do depdsito] serd reembolsado no momento da
retoma da embalagem. Sem retoma da embalagem, ndo [haverd lugar a reembolso] [...]»

Resulta do § 15, n.° 1, ponto 14, do VerpackV que a ndo cobranca do depésito, em violagdo do
disposto no § 9, n.° 1, do VerpackV, constitui uma infracdo administrativa (Ordnungswidrigkeit).

O § 69, n.° 3, da Lei destinada a Promover a Economia Circular e a Garantir a Gestdo Sustentavel
dos Residuos, dispoe que esse tipo de infracdo pode ser punido com a aplicagdo de uma coima de

montante maximo de 100 000 euros.

O sistema de depdsito entrou em vigor em 1 de janeiro de 2003.
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Antecedentes do litigio

Os antecedentes do litigio estdo expostos nos n.* 1 a 27 do acérdao recorrido. Para efeitos do
presente processo, podem ser resumidos da seguinte forma.

Em 14 de marco de 2016, a Dansk Erhverv, uma associacdo profissional que representa os
interesses de empresas dinamarquesas, apresentou uma dentncia 8 Comisséo a respeito de uma
violacdo das regras do direito da Unido em matéria de auxilios de Estado previstas nos
artigos 107.° e 108.° TFUE.

Nessa dentncia, a Dansk Erhverv alegava que a Republica Federal da Alemanha tinha concedido a
um grupo de empresas de venda a retalho do Norte da Alemanha (a seguir «estabelecimentos
comerciais fronteiricos»), cuja atividade se dirigia exclusivamente aos consumidores residentes
em paises fronteiricos, nomeadamente na Dinamarca, um auxilio ilegal, incompativel com o
mercado interno, que consistia numa isencdo da obrigacdo geral de cobrar o depdsito das
embalagens de bebidas ndo reutilizaveis, prevista no § 9, n.° 1, do VerpackV.

Especialmente, a Dansk Erhverv indicou que era com o acordo das autoridades dos dois Lédnder
em causa, a saber, o Schleswig-Holstein e o Mecklembourg-Pomeréania Ocidental (Alemanha),
que esses estabelecimentos comerciais fronteiricos vendiam aos consumidores dinamarqueses e
suecos bebidas acondicionadas em embalagens nao reutilizdveis sem cobrar o correspondente
depésito, concretamente, 0,25 euros, impostos incluidos, por lata. Com efeito, quando os
estabelecimentos comerciais fronteiricos ndo cobravam depdsito, essas autoridades nédo lhes
aplicavam coimas. A Dansk Erhverv observou igualmente que a isencdo de depdsito também
implicava uma isencdo do IVA sobre o montante do depdsito em causa.

Uma vez que os precos da cerveja e de outras bebidas sdo mais elevados nos paises fronteiricos,
como a Dinamarca, do que na Alemanha, nomeadamente devido a diferencas nos precos
grossistas, no IVA e nos impostos especiais de consumo, desenvolveu-se um comércio fronteirico
especializado, no ambito do qual retalhistas estabelecidos nos dois Lénder em causa visam os
clientes fronteiricos, nomeadamente os clientes dinamarqueses. A cerveja, a 4gua mineral e as
bebidas refrescantes sdo vendidas exclusivamente em pacotes grandes, a saber, por «caixas»
nomeadamente de 24 latas envolvidas em pelicula de plastico. Sdo vinte as empresas que
agrupam cerca de sessenta lojas e que praticam esse comércio fronteirico. Estas empresas
fronteiricas empregam cerca de 3 000 pessoas e criaram a IGG, uma associagdo que representa os
seus interesses, recorrente no recurso no processo C-509/21 P.

Como resulta do n.° 155 do acérdao recorrido, é pacifico que, na sequéncia do despacho do
Schleswig-Holsteinisches ~ Verwaltungsgericht (Tribunal Administrativo do Land de
Schleswig-Holstein, Alemanha), de 7 de julho de 2003 (12 B 30/03), confirmado pelo despacho
do Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgericht (Tribunal Administrativo Superior do
Land de Schleswig-Holstein, Alemanha), de 23 de julho de 2003 (4 MB 58/03, 12 B 30/03) (a seguir
«despachos dos 6rgéos jurisdicionais alemdes de 2003»), as autoridades de execugdo dos dois
Léinder em causa (a seguir «autoridades regionais alemas competentes») decidiram ndo adotar
novas medidas administrativas coercivas relativamente aos estabelecimentos comerciais
fronteiricos que ndo cobrassem depdsito.
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Essas autoridades consideraram que a obrigacdo de cobrar depdsito ndo se aplicava ao comércio
fronteirico se as bebidas fossem vendidas exclusivamente a clientes domiciliados,
nomeadamente, na Dinamarca e se estes ultimos se comprometessem por escrito, assinando uma
«declaracdo de exportacdo», a consumir essas bebidas e a eliminar a sua embalagem fora do
territério alemao.

Em 4 de outubro de 2018, no termo do procedimento preliminar de investigacdo de auxilios
previsto no artigo 108.°, n.> 3, TFUE, a Comissao adotou a decisdo controvertida. Nessa decisdo, a
Comissao limitou-se a examinar o pressuposto respeitante aos recursos estatais, enunciado no
artigo 107.°, n.° 1, TFUE. A esse respeito, examinou sucessivamente as trés medidas que
poderiam constituir uma vantagem financiada através de recursos estatais (a seguir «medidas
controvertidas»), concretamente a ndo cobranca do depédsito em si, a ndo cobranca do IVA do
depésito e a ndo aplicagdo de coimas as empresas que nao cobravam o referido depésito.

Primeiro, quanto a ndo cobranca do depdsito, a Comissao indicou, nos considerandos 32 e 33 da
decisdo controvertida, que essa medida ndo constituia um auxilio de Estado, uma vez que o
sistema de deposito ndo era financiado através de recursos estatais.

Segundo, nos considerandos 41 e 42 da decisdo controvertida, a Comissdo indicou que a nao
cobranca do IVA relativo ao depésito era uma consequéncia normal da aplicacdo das regras
gerais em matéria de IVA e deduziu dai que essa ndo cobranca, pela sua finalidade e pela sua
sistematica geral, ndo tendia a criar uma vantagem que constituisse um encargo suplementar
para o Estado e que, por conseguinte, a referida medida também ndo constituia um auxilio de
Estado.

Terceiro, no que respeita a ndo aplicacdo de coimas as empresas que ndo aplicavam o sistema de
depdsito, a Comissdo recordou, nos considerandos 45 e 47 da decisdo controvertida, que, segundo
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a isencdo da obrigacido de pagamento de uma coima podia,
em principio, constituir uma vantagem concedida através de recursos estatais. Precisou, todavia,
que, quando se trata de determinar se esta preenchido o pressuposto relativo aos recursos
estatais, importa, em principio, distinguir os casos em que as autoridades nacionais previram a
possibilidade de que os contribuintes venham a subtrair-se ao pagamento de uma coima que
normalmente é exigivel, daqueles em que, pelo facto de essas autoridades terem expressamente
autorizado um certo comportamento, ndo € aplicavel uma sancio.

A Comissao acrescentou, nos considerandos 48 e 49 da decisdo controvertida, que, quando as
autoridades nacionais se veem confrontadas com duvidas sérias e razoaveis quanto ao alcance e a
interpretacdo de uma regra nacional que prevé uma obrigacdo, a ndo aplicacdo de uma coima néo
resulta necessariamente de uma decisao dessas autoridades no sentido de nido cobrarem as coimas
exigiveis, mas sim uma consequéncia das dificuldades de interpretacdo inerentes a qualquer
sistema juridico. Por conseguinte, a Comissdo considerou que havia igualmente que proceder a
uma distin¢do entre as situagdes em que, no dmbito do exercicio normal das suas prerrogativas
de poder publico, as autoridades se veem confrontadas com dificuldades de interpretacdo da
norma aplicavel, e as situagcdes em que essas mesmas autoridades decidem ndo cobrar as coimas
em causa, apesar de as mesmas serem exigiveis, ou dar as empresas a possibilidade de nao
procederem ao seu pagamento.
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Em seguida, no n.° 50 da decisdo controvertida, a Comissdo considerou que as autoridades
regionais alemds competentes consideravam licita a circunstancia de os estabelecimentos
comerciais fronteiricos ndo serem obrigados a cobrar depdsito, pelo que, em seu entender, a ndo
cobranca do mesmo ndao constituia uma infracdo e a ndo aplicagdo de uma coima mais nao era do
que uma simples consequéncia da inexisténcia de infracéo.

No entanto, no considerando 69 da decisdo controvertida, a Comissido concluiu que, no exercicio
normal das suas prerrogativas de poder publico, as autoridades regionais alemas competentes se
viam confrontadas com duavidas sérias e razoaveis quanto ao alcance e a interpretacdo da
obrigacdo de cobrar depdsito e que, por conseguinte, a ndo aplicacdo de coimas ndo constituia
uma vantagem concedida através de recursos estatais.

A este respeito, no n.° 51 da decisdo controvertida, a Comissdo indicou que, a luz da letrado § 9,
n.’ 1, do VerpackV, na medida em que se aplicava ao «territério alemdo» e a «colocacdo em
circulagdo da bebida», lhe parecia que esta disposicao devia ser entendida no sentido de que
impunha aos estabelecimentos comerciais transfronteiricos a cobranga de depésito.

Todavia, nos considerandos 52 e 53 da decisdo controvertida, a Comissdo considerou que o facto
de essa obrigacdo ndo existir para os estabelecimentos comerciais fronteiricos, caso vendessem
bebidas em lata exclusivamente a consumidores «residentes estrangeiros» que se
comprometessem a consumir essas bebidas fora do territério alemao, podia ser entendido como
sendo coerente com o objetivo prosseguido pelo VerpackV, a saber, a promocao da restituiciao
das embalagens nao reutilizaveis na Alemanha.

A este respeito, a Comissdo precisou que, segundo a interpretacdo das autoridades regionais
alemas competentes, este objetivo ndo exigia a cobranca de depédsito a bebidas em lata
consumidas no estrangeiro e cujas embalagens ndo eram recolhidas na Alemanha. Acrescentou
que, ainda segundo a interpretacdo das referidas autoridades, os estabelecimentos comerciais
fronteiricos se encontravam na mesma situacdo dos exportadores de bebidas em lata, que
vendiam produtos que ndo se destinavam a ser consumidos na Alemanha e cujas embalagens se
destinavam a ser eliminadas longe das instalagoes de reciclagem integradas no sistema alemao.
Ora, o VerpackV nao exigia que esses exportadores cobrassem deposito.

A Comissao sublinhou, nos considerandos 56 a 60 da decisdo controvertida, que a posicao das
autoridades regionais alemas competentes assentava, por um lado, num relatério elaborado por
um Professor de direito em 2005, a pedido dos estabelecimentos comerciais fronteiricos, e que,
por outro, essa mesma posicdo era contrariada por outro relatério, redigido no mesmo ano, a
pedido do Governo federal alemao.

No considerando 61 da decisdo controvertida, a Comissao acrescentou que os despachos dos
6rgdos jurisdicionais alemaes de 2003, conforme mencionados no n.° 15 do presente acdrdao,
tendem a confirmar a interpretacdo das autoridades regionais alemas competentes.

A Comissao recordou igualmente, no considerando 67 da decisao controvertida, que, uma vez que
a Diretiva 94/62 nado regula esta excecdo de «exportagdo» por um consumidor, os
Estados-Membros sdo livres de decidir cobrar ou nao depdsito, desde que respeitem o principio
da ndo discriminacao.
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Com base nos elementos acima expostos, a Comissao, considerando que era possivel pressupor
que, quando um consumidor comprava uma bebida na Alemanha para a levar para outro
Estado-Membro, a embalagem dessa bebida ndo seria levada de volta para a Alemanha, pois
acabaria no sistema de gestao dos residuos do outro Estado-Membro, indicou, no considerando
65 da decisao controvertida, que era razoavel renunciar a obrigacdo de cobrar depdsito quando o
consumidor assinasse uma declaracio de exportagdo. Esta instituicio salientou, no
considerando 68 da referida decisdo, que a interpretacdo seguida pelas autoridades regionais
alemds competentes constituia um compromisso razodvel entre o objetivo de protecio do
ambiente, prosseguido pela Diretiva 94/62, e a livre circulacao de mercadorias.

Nestas condic¢des, nos considerandos 69 a 71 da decisdao controvertida, a Comissdo concluiu que,
uma vez que as autoridades regionais alemas competentes estavam confrontadas, no exercicio
normal das suas prerrogativas de poder publico, com duavidas sérias e razoaveis quanto ao
alcance e a interpretacdo da obrigacdo de cobrar depdsito, a ndo aplicacao de coimas, mesmo que
se devesse considerar que as mesmas deveriam ter sido cobradas aos estabelecimentos comerciais
fronteiricos ao abrigo do VerpackV, ndo constitufa uma vantagem concedida através de recursos
estatais, pelo que essa medida ndo podia ser qualificada de «auxilio de Estado».

Tramitacao do processo no Tribunal Geral e acérdao recorrido

Por peticdo entrada na Secretaria do Tribunal Geral, em 23 de janeiro de 2019, a Dansk Erhverv
interp6s recurso de anulacdo da decisdao impugnada no Tribunal Geral.

Em apoio do seu recurso, a Dansk Erhverv invocou um fundamento tnico através do qual alegava
que, ao ndo dar inicio ao procedimento formal de investigacdo previsto no artigo 108.°, n.° 2,
TFUE, apesar das sérias dificuldades suscitadas pela andlise das medidas controvertidas, a
Comissao tinha violado os direitos processuais de que a Dansk Erhverv era titular na qualidade
de parte interessada ao abrigo daquela disposicao. Este fundamento dividia-se em trés partes. Na
primeira parte do seu fundamento tnico, a Dansk Erhverv alegou que a Comissao procedeu a um
exame insuficiente da compatibilidade da isencdo de depdsito com o artigo 4.°, n.° 3, TUE, com a
Diretiva 94/62, com o «principio do poluidor-pagador» e com certas disposicdes do direito
alemao. Na segunda parte do seu fundamento tnico, a Dansk Erhverv alegou que a Comissao
procedeu a um exame insuficiente da ndo cobranca de receitas de IVA, medida essa que era
concedida através de recursos estatais. Por ultimo, na terceira parte do seu fundamento tnico, a
Dansk Erhverv alegou que a Comissao procedeu a um exame insuficiente da medida que
correspondia a ndo aplicacdo de coimas, medida essa que era concedida através de recursos
estatais.

No acérdao recorrido, o Tribunal Geral anulou a decisao controvertida.

Nos n.> 57 a 75 do acérdao recorrido, o Tribunal Geral julgou a primeira parte do fundamento
unico inoperante, tendo declarado que o facto de uma medida nacional violar outras disposi¢coes
do direito da Unido, e, a fortiori, do direito de um Estado-Membro, que ndo as relativas aos
auxilios de Estado, ndo pode, enquanto tal, ser utilmente invocado para demonstrar que essa
medida constitui um auxilio de Estado.

O Tribunal Geral também julgou improcedente a segunda parte do fundamento tnico ao

considerar, nomeadamente nos n.”* 96 e 97 do acérdido recorrido, que a Comissdo nio podia
concluir com razdo, referindo-se a jurisprudéncia resultante do Acérdao de 17 de margo de 1993,
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Sloman Neptun (C-72/91 e C-73/91, EU:C:1993:97), que ndo estava preenchido o requisito
relativo aos recursos estatais quanto a ndo cobranca do IVA do depdsito, uma vez que essa ndo
cobranca mais ndo era do que uma consequéncia indireta do mecanismo de dispensa de
deposito, inerente a ndo cobranga do mesmo, e que a mesma ndo permitia demonstrar que a
medida controvertida se destinava a conceder uma vantagem a certas empresas através de
recursos estatais.

Em contrapartida, o Tribunal Geral julgou procedente a terceira parte do fundamento tnico pelo
facto de a decisdo controvertida enfermar de erros e pelo facto de outros indicios permitirem
concluir que a Comissdao se tinha deparado com dificuldades sérias no exame da medida
controvertida, que correspondia a nao aplicacdo de coimas as empresas que ndo cobravam
depésito.

A este respeito, o Tribunal Geral considerou, antes de mais, no n.° 137 do acérdao recorrido, que a
Comissao nao tinha cometido um erro de direito na sua fundamentacao ao afirmar, para concluir
no sentido de que ndo estavam em causa recursos estatais a proposito de uma medida que
consistia na ndo aplicacdo de uma coima por uma autoridade publica, que, numa situacdo como a
do caso concreto, havia que aplicar um critério novo, atinente a dificuldades de interpretacao da
norma aplicavel com as quais as autoridades nacionais se veem confrontadas no exercicio das
suas prerrogativas de poder publico.

Todavia, em seguida, nos n.”* 157 e 163 do acdrdao recorrido, o Tribunal Geral considerou
nomeadamente que, no caso concreto, a Comissdo tinha aplicado o critério mencionado no
numero anterior de forma errada. A este respeito, por um lado, o Tribunal Geral decidiu que a
Comissao tinha cometido um erro de direito ao ter concluido pelo ndo preenchimento do
pressuposto relativo aos recursos estatais sem ter examinado se as dificuldades de interpretacdo
nas quais se baseava eram tempordrias e inerentes a clarificacdo gradual das normas. Por outro
lado, o Tribunal Geral observou que a Comissao tinha considerado erradamente que podia
aplicar o critério da existéncia de dificuldades de interpretacdo da norma aplicavel ao caso
concreto, apesar de as autoridades regionais alemas competentes ndo se terem baseado na
existéncia de tais dificuldades para justificar a sua pritica de ndo aplicar coimas aos
estabelecimentos comerciais fronteiricos que ndo cobravam depésito.

Por dltimo, o Tribunal Geral também considerou, nos n.” 169 a 235, que havia um conjunto de
indicios reveladores da existéncia de dificuldades sérias que permitiam duvidar da interpretacao
do VerpackV acolhida pelas autoridades regionais alemas competentes. A este respeito, no
n.° 203 do acérdao recorrido, precisou que esses indicios permitiam, pelo menos, concluir pelo

carater incompleto do exame levado a cabo pela Comissdao da situacdo que lhe tinha sido
submetida, o que, enquanto tal, era um indicio revelador da existéncia de dificuldades sérias.

Pedidos das partes no Tribunal de Justica

Processo C-508/21 P
Com o presente recurso, a Comissao pede ao Tribunal de Justica que se digne:

— anular o dispositivo do acérdio recorrido;
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— pronunciar-se no processo T-47/19, Danske Erhverv/Comissdo, anulando a Seccdo 3.3 da
decisao controvertida;

— condenar a Dansk Erhverv nas despesas do presente recurso; e

— condenar cada parte e cada interveniente a suportar as suas préprias despesas do processo em
primeira instancia.

42 A Dansk Erhverv pede que o Tribunal de Justica se digne:

— negar provimento ao recurso, substituindo alguns dos fundamentos do acérdao recorrido ou,
em qualquer dos casos, negar provimento ao recurso;

— condenar a Comissdo nas despesas da Dansk Erhverv relativas ao presente recurso e ao
processo em primeira instancia; e

— a titulo subsidiario, em qualquer dos casos, condenar a Comissdo a suportar trés quartos das
despesas efetuadas pela Dansk Erhverv no processo em primeira instancia.

43 A IGG pede que o Tribunal de Justica se digne:
— julgar procedente o pedido de anulacdo da parte decisdria do acérdao recorrido;

— julgar procedente o pedido de condenacdo da Dansk Erhverv nas despesas do presente recurso;
e

— negar provimento ao recurso quanto ao mais.

Processo C-509/21 P
44 Com o presente recurso, a IGG pede ao Tribunal de Justica que se digne:
— anular o acérdao recorrido;
— negar provimento ao recurso; e
— condenar a Dansk Erhverv nas despesas.
45 A Dansk Erhverv pede que o Tribunal de Justica se digne:
— negar provimento ao recurso, substituindo alguns dos fundamentos do acérdao recorrido;
— em qualquer dos casos, negar provimento ao recurso; e

— condenar a IGG nas despesas.
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Tramitacao do processo no Tribunal de Justica

Em 24 de agosto de 2021, o presidente do Tribunal de Justica convidou as partes a tomarem
posicdo sobre uma eventual apensacdo dos processos C-508/21 P e C-509/21 P para efeitos da
tramitacdo processual ulterior.

Por cartas de 25 e 27 de agosto de 2021, a Comissdo informou o Tribunal de Justica de que ndo
tinha nenhuma objecdo a apensacdo desses processos. Por cartas de 27 de agosto de 2021, a
Dansk Erhverv informou o Tribunal de Justica de que nado considerava oportuno apensar os
processos naquela fase da instancia.

Por Decisdo de 9 de novembro de 2021, o presidente do Tribunal de Justica decidiu que ndo havia
lugar a apensagdo dos processos naquela fase do processo.

Por Decisdo de 18 de outubro de 2022, o Tribunal de Justica decidiu apensar os processos
C-508/21 P e C-509/21 P para efeitos da fase oral.

Quanto aos presentes recursos das decisoes do Tribunal Geral

Tendo em conta a sua conexdo, e em conformidade com o artigo 54.°, n.° 1, do Regulamento de
Processo do Tribunal de Justica, os presentes processos devem ser apensados para efeitos do
acérdao.

Quanto ao presente recurso no processo C-509/21 P

Em apoio do seu recurso no processo C-509/21 P, que cumpre apreciar em primeiro lugar, a IGG
invoca seis fundamentos.

O primeiro fundamento é relativo a um alegado erro de direito do Tribunal Geral por ter aplicado
o artigo 107.°, n.> 1, TFUE de forma errada ao interpretar incorretamente o conceito de «nexo
suficientemente direto» entre uma vantagem e o orcamento do Estado no contexto da apreciaciao
do critério dos «recursos estatais». O segundo fundamento, que se subdivide em duas partes, é
relativo a um alegado erro de direito do Tribunal Geral por ter feito uma aplicacao errada daquela
disposicao, aplicando uma regra inexata no que respeita a apreciacdo por parte da Comissdo do
critério dos «recursos estatais» em caso de dificuldades de interpretacdo da norma aplicavel. O
terceiro fundamento é relativo a um alegado erro de direito do Tribunal Geral por ter aplicado
uma regra relativa a apreciagdo do critério dos «recursos estatais» por parte da Comissao que vai
além do novo critério, relativo a existéncia de dificuldades de interpretacdo da norma aplicavel. O
quarto fundamento, que se subdivide em sete partes, é relativo a um alegado erro de direito do
Tribunal Geral ao considerar que o exame levado a cabo pela Comissao na decisdo controvertida
padecia de varios erros e que existiam outros indicios que permitiam sustentar a conclusao de que
se verificavam «dificuldades sérias» para determinar se tinham sido utilizados recursos estatais. O
quinto fundamento € relativo a um alegado erro de direito do Tribunal Geral ao ter rejeitado os
argumentos adicionais da IGG destinados a sustentar a conclusao de que a Comissdo nao estava
confrontada com «dificuldades sérias». O sexto fundamento é relativo a um alegado erro de
direito do Tribunal Geral ao ter anulado a decisdo controvertida na integra, incluindo a parte
relativa a ndo cobranca do IVA relativo ao depésito.
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Importa comecar por examinar o primeiro fundamento, a segunda parte do segundo fundamento
e o terceiro fundamento.

Argumentos das partes

No ambito do primeiro fundamento, a IGG acusa o Tribunal Geral de, nomeadamente nos n.* 140
a 146 do acérdido recorrido, no contexto da apreciacdo do critério dos recursos estatais, ter
cometido um erro de direito ao interpretar de forma inexata o conceito de «nexo suficientemente
direto» entre uma vantagem e o orcamento do Estado. Segundo a IGG, sé poderia ter sido
estabelecido um nexo suficientemente direto entre a ndo aplicacdo de uma coima e o orcamento
do Estado se fosse juridicamente possivel aplicar uma coima.

Ora, como o Tribunal Geral declarou no n.° 155 do acérdéo recorrido, na sequéncia dos despachos
dos 6rgaos jurisdicionais alemaes de 2003, as autoridades regionais alemas competentes decidiram
ndo adotar medidas administrativas coercivas aos estabelecimentos comerciais fronteiricos que
ndo cobravam depdsito, quando os compradores assinassem uma declaracdo de exportacao.
Assim, segundo a IGG, das préprias conclusoes do Tribunal Geral decorreria que a aplicacao de
coimas era juridicamente impossivel nestas condigdes, e que, por conseguinte, do ponto de vista
l6gico, ndo existia um nexo suficientemente direto possivel entre uma vantagem e o orcamento do
Estado.

A este respeito, a IGG precisa que, como o Tribunal de Geral reconheceu nos n.* 140 a 142 do
acordao recorrido, as sancdes s6 podem ser impostas se a pessoa em causa, deliberadamente ou
por negligéncia, ndo tiver cumprido uma obrigacdo claramente definida. Na medida em que, no
n.° 147 do acérddo recorrido, o Tribunal Geral fez referéncia ao principio do resultado
«razoavelmente previsivel» de uma interpretacdo judicial, segundo a IGG basta referir que, por
um lado, tal principio é sobretudo aplicado com base na interpretacdo que a jurisprudéncia
relevante a data dos factos faz da disposicdo em causa e, por outro, que a jurisprudéncia existente
no caso em apreco respaldava a posicao juridica dos dois Lander em causa.

Na segunda parte do segundo fundamento, a IGG acusa o Tribunal Geral de, designadamente nos
n.* 140 a 158 do acérdido recorrido, ter cometido um erro de direito ao exigir um critério
adicional, a saber, a necessidade de clarificacdo gradual das normas.

Por um lado, este critério adicional ndo seria justificado, dado que a referéncia do Tribunal Geral
ao principio da seguranca juridica em matéria de infracdes e sangdes é desprovida de sentido,
tendo em conta que este principio apenas visa proteger os individuos contra as sanc¢oes aplicadas
pelo Estado, ao passo que, no caso em apreco, é aplicado para, em definitivo, justificar uma decisao
que é prejudicial para os seus pretensos beneficidrios. Segundo a IGG, o principio da seguranca
juridica justificava, pelo contrério, a conclusédo inversa segundo a qual, como foi demonstrado no
ambito do primeiro fundamento, néo teria sido feita nenhuma utilizacao de recursos estatais uma
vez que a aplicacdo de coimas ndo era possivel.

Por outro lado, segundo a IGG, a pratica administrativa que consiste em ndo exigir que os
estabelecimentos comerciais fronteiricos cobrem um depésito quando os compradores assinam
uma declaracdo de exportacdo é, pelo menos, muito semelhante a hipdtese de autorizacdo
expressa que estava em causa no processo Eventech (Acérdio de 14 de janeiro de 2015,
Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, n.° 16).
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Com efeito, na decisdo controvertida, a Comissdo demonstrou que o objetivo da pratica
administrativa ndo era isentar os estabelecimentos comerciais fronteiricos de coimas, mas que, ao
invés, as autoridades regionais alemas competentes tinham considerado que os estabelecimentos
comerciais fronteiricos ndo eram obrigados a cobrar depdsito. O Tribunal Geral concordou com
esta interpretacdo no n.° 103 do acérdao recorrido, relativo a ndo cobranca do IVA. Ora, o
Tribunal Geral ndo explicou a razdo pela qual a mesma légica nao se aplicava a nao aplicacao de
coimas, 0 que, por si sé, bastaria para concluir que nenhum recurso estatal tinha sido utilizado
por falta de um «nexo suficientemente direto».

Com o seu terceiro fundamento, no essencial, a IGG acusa o Tribunal Geral de, nos n.”* 166 a 203
do acérdao recorrido, ter cometido um erro de direito ao exigir uma analise completa do direito
nacional aplicavel por parte da Comissdo. A este respeito, alega que tal exigéncia, pelas mesmas
razdes que as desenvolvidas no ambito da segunda parte do segundo fundamento, equivale a
adotar uma interpretacdo errada do conceito de «nexo suficientemente direto».

A Dansk Erhverv entende que o primeiro fundamento é inadmissivel, por um lado, pelo facto de,
em violacdo do artigo 170.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, a IGG tentar alterar o objeto do
litigio no Tribunal Geral alegando que este ultimo substituiu a fundamentacdo do autor da
decisao controvertida pela sua prépria fundamentacao. Por outro lado, segundo a Dansk Erhverv,
este fundamento é inadmissivel na medida em que a IGG acusa o Tribunal Geral de ter apreciado
o contetdo da legislacdo alema relativamente a uma medida que ndo é da sua competéncia, sem
ter invocado nem demonstrado que o Tribunal Geral tinha desvirtuado a lei alema aplicavel. Além
disso, o primeiro fundamento seria inoperante ou improcedente pelo facto de também existir um
«nexo suficientemente direto» quando a vantagem concedida ao beneficidrio implicar um «risco
econdmico suficientemente concreto de encargos» que oneram o or¢amento do Estado (Acérdao
de 19 de marco de 2013, Bouygues e 0./Comissdo e o., C-399/10 P e C-401/10 P, EU:C:2013:175,
n.° 109).

Quanto a segunda parte do segundo fundamento, a Dansk Erhverv responde, por um lado, que
sem o critério adicional imposto no n.° 146 do acérdao recorrido, a saber, a necessidade de
clarificacdo gradual das normas, as autoridades regionais alemas competentes poderiam recorrer
as alegadas dificuldades de interpretacdo para continuar a conceder indefinidamente um
tratamento mais favoravel a certas empresas, em violacdo do direito da Unido.

Por outro lado, a Dansk Erhverv alega que o argumento da IGG, segundo o qual o objetivo alegado
da medida de auxilio deveria ser determinante para efeitos da apreciacdo da nédo aplicacdo de
coimas, é inadmissivel, uma vez que ndo consta da decisdo controvertida e tem por efeito alterar
o objeto do litigio no Tribunal Geral, em violacdo do artigo 170.°, n.° 1, do Regulamento de
Processo. Além disso, segundo a Dansk Erhverv, este argumento interpreta erradamente o
Acérdao de 8 de setembro de 2011, Comissdo/Paises Baixos (C-279/08 P, EU:C:2011:551), do
qual decorre que o Tribunal de Justica ndo considerou determinante o objetivo da medida de
auxilio em causa, mas sim o seu efeito.

No que respeita ao terceiro fundamento, a Dansk Erhverv salienta que a interpretacdo e a
determinacdo do conteddo do direito nacional fazem parte da apreciacdo das circunstancias
factuais que é da competéncia do Tribunal Geral. Assim, no Acérdao de 1 de fevereiro de 2017,
Portovesme/Comissdo (C-606/14 P, EU:C:2017:75, n.* 62 e 63), o Tribunal de Justica considerou
que a interpretacdo do direito nacional pelo Tribunal Geral fazia parte da apreciacdo dos factos e
que o Tribunal de Justica sé era competente para averiguar a existéncia de uma desvirtuacao dos
elementos de prova.
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Além disso, a Dansk Erhverv pede que se proceda a uma substituicio de fundamentos no que
respeita aos n.” 135 a 138 do acérdao recorrido. Em apoio deste pedido, a Dansk Erhverv alega
que o segundo a quinto fundamentos invocados pela IGG sdo inoperantes, uma vez que, nos
referidos numeros do acérdao recorrido, o Tribunal Geral cometeu um erro de direito ao julgar
improcedente o primeiro argumento da terceira parte do seu fundamento tinico, quando admitiu
que a Comissdo estava autorizada a introduzir um novo critério relativo a existéncia de
dificuldades de interpretacdo da norma aplicdvel. A Dansk Erhverv precisa que a ndo aplicacdo
de coimas é comparavel as situagdes que deram origem aos Acérdaos de 1 de dezembro de 1998,
Ecotrade (C-200/97, EU:C:1998:579, n.”* 42 e 43), de 17 de junho de 1999, Piaggio (C-295/97,
EU:C:1999:313, n.> 41 a 43), e de 8 de setembro de 2011, Comissao/Paises Baixos (C-279/08 P,
EU:C:2011:551).

Com efeito, como resulta dos n.” 149 a 155 do acdérdao recorrido, a situacdo juridica era
suficientemente clara, uma vez que o depodsito também devia ser cobrado pelos estabelecimentos
comerciais fronteiricos e que, por conseguinte, a nao aplicacdo de coimas constituia uma pratica
contra legem. Além disso, a Dansk Erhverv alega que, para poder excluir a existéncia de um
auxilio de Estado, a Comissao devia ter demonstrado que a pratica da declaracdao de exportacao é
licita no direito alemdo, demonstracdo essa que a Comissdo ndo tentou sequer fazer na decisao
controvertida.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

— Consideragées preliminares

Com vista a apreciacdo do primeiro fundamento, da segunda parte do segundo fundamento e do
terceiro fundamento no processo C-509/21 P, hd que recordar a jurisprudéncia constante do
Tribunal de Justica relativa as obrigacdes da Comissdao no ambito do procedimento preliminar de
investigacdo previsto no artigo 108.°, n.° 3, TFUE, uma vez que a decisdo controvertida, que foi
objeto do acérdao recorrido, foi adotada no termo desse mesmo procedimento e, por
conseguinte, sem que tivesse sido iniciado o procedimento formal de investigacdo previsto no
artigo 108.°, n.° 2, TFUE.

O procedimento previsto no artigo 108.°, n.° 2, TFUE ¢ indispensavel sempre que a Comissao se
depare com dificuldades sérias para apreciar se um auxilio é compativel com o mercado interno.
Por conseguinte, a Comissdo sé se pode limitar a fase preliminar de investigacdo prevista no
artigo 108.°, n.° 3, TFUE para adotar uma decisdo favoravel a um auxilio se puder adquirir a
convicgdo, ap6s um exame inicial, de que esse auxilio é compativel com o mercado interno. Em
contrapartida, se esse exame inicial a tiver conduzido a convic¢do oposta ou nio tiver permitido
ultrapassar as dificuldades suscitadas pela apreciacdo da compatibilidade desse auxilio com o
mercado interno, a Comissdo tem o dever de obter todos os pareceres necessarios e de, para o
efeito, dar inicio ao procedimento previsto no artigo 108.°, n.° 2, TFUE (Acérdio de
17 de novembro de 2022, Irish Wind Farmers’ Association e o./Comissdao, C-578/21 P,
EU:C:2022:898, n.° 53 e jurisprudéncia referida).

A prova da existéncia de diavidas sobre a compatibilidade do auxilio em causa com o mercado

interno, que deve ser buscada tanto nas circunstancias que rodearam a adogdo da decisdo tomada
no termo da investigacdo preliminar como no seu conteudo, deve ser produzida pelo requerente
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da anulacdo da decisdo, a partir de um conjunto de indicios concordantes (Acérddo de
17 de novembro de 2022, Irish Wind Farmers’ Association e o./Comissao, C-578/21 P,
EU:C:2022:898, n.° 54 e jurisprudéncia referida).

Por conseguinte, incumbe ao juiz da Unido Europeia, quando é chamado a conhecer de um pedido
de anulacdo da referida decisdo, determinar se a apreciacdo das informacgdes e dos elementos de
que a Comissdo dispunha na fase preliminar de investigacdo da medida nacional em causa devia
objetivamente ter suscitado duvidas quanto a qualificagdo dessa medida como auxilio, dado que
tais duvidas devem dar lugar a abertura de um procedimento formal de investigacdo (Acérdao de
17 de novembro de 2022, Irish Wind Farmers’ Association e o./Comissio, C-578/21 P,
EU:C:2022:898, n.° 55 e jurisprudéncia referida).

Quando um recorrente pede a anulacdo de uma decisdo de ndo levantar objecdes, contesta, em
substéncia, o facto de a decisdo da Comissdo sobre o auxilio em causa ter sido adotada sem que
essa instituicao tivesse iniciado o procedimento formal de investigacdo, violando assim os seus
direitos processuais. Para que o seu pedido de anulacdo possa ser julgado procedente, o
recorrente pode invocar quaisquer fundamentos suscetiveis de demonstrar que a apreciacdo das
informacoes e dos elementos de que a Comissdo dispunha, na fase preliminar de investigacao da
medida notificada, deveria ter suscitado dividas quanto a compatibilidade dessa medida com o
mercado interno. A utilizagdo desses argumentos nao pode ter por efeito transformar o objeto do
recurso nem alterar as condicoes da sua admissibilidade. Pelo contrario, a existéncia de davidas
quanto a essa compatibilidade é precisamente a prova a apresentar para demonstrar que a
Comissdo estava obrigada a dar inicio ao procedimento formal de investigacdo previsto no
artigo 108.°, n.° 2, TFUE (v., neste sentido, Acérdaos de 2 de setembro de 2021, Ja zum
Niirburgring/Comissdo, C-647/19 P, EU:C:2021:666, n.° 115, e de 3 de setembro de 2020,
Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten in Nederland e o./Comissao, C-817/18 P,
EU:C:2020:637, n.° 81 e jurisprudéncia referida).

No caso em apreco, a argumentacdo da IGG, conforme resumida nos n.* 54 a 61 do presente
acordao, suscita a questdo de saber se o Tribunal Geral cometeu um erro de direito na apreciacao
do critério respeitante aos «recursos estatais» enunciado no artigo 107.°, n.° 1, TFUE, suscetivel de
demonstrar que a Comissao se tinha visto confrontada com dificuldades sérias durante o exame
da medida controvertida, que consistia na ndo aplicacdo de uma coima as empresas que nao
cobravam depdsito, sendo que essas dificuldades deveriam ter conduzido a Comisséao a dar inicio
ao procedimento formal de investigacdo previsto no artigo 108.°, n.° 2, TFUE.

A este respeito, importa antes de mais observar que, nos termos do artigo 107.°, n.° 1, TFUE, salvo
disposicdo em contrario dos Tratados, sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em
que afetem as trocas comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados
ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou
ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas produgoes.

Por conseguinte, apenas as vantagens concedidas direta ou indiretamente e provenientes de
recursos estatais ou que constituam um encargo suplementar para o Estado devem ser
consideradas «auxilios» na acecdo do artigo 107.°, n.° 1, TFUE. Com efeito, resulta dos préprios
termos desta disposicdo e das regras processuais instituidas pelo artigo 108.° TFUE que as
vantagens concedidas através de meios distintos dos recursos estatais ndo entram no ambito de
aplicacdo daquelas disposi¢oes (Acérdao de 19 de marco de 2013, Bouygues e o./Comissdo e o.,
C-399/10 P e C-401/10 P, EU:C:2013:175, n.° 99 e jurisprudéncia ai referida).
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Quanto ao requisito relativo a utilizagdo de recursos estatais, ha que recordar que, segundo
jurisprudéncia constante, o conceito de «auxilio» ndo abrange apenas prestagdes positivas, como
as subvencoes, mas também as intervencdes que, sob diversas formas, aliviam os encargos que
normalmente oneram o or¢amento de uma empresa, e que, ndo sendo subvengdes na aceciao
estrita da palavra, tém a mesma natureza e efeitos idénticos (Acérdao de 14 de janeiro de 2015,
Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, n.° 33 e jurisprudéncia ai referida).

Por conseguinte, para efeitos da declaracdo da existéncia de um auxilio de Estado, importa
estabelecer um nexo suficientemente direto entre, por um lado, a vantagem concedida ao
beneficidrio e, por outro, uma diminuicio do orcamento do Estado, ou mesmo um risco
econdmico suficientemente concreto de encargos que o onerem (Acérddo de 14 de janeiro de
2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, n.° 34 e jurisprudéncia ai referida).

Para apreciar a existéncia deste nexo, ha, nomeadamente, que verificar se, pela sua finalidade e
pela sua sistematica geral, a medida tende a criar uma vantagem que constitui um encargo
suplementar para o Estado (Acdérdio de 17 de marco de 1993, Sloman Neptun, C-72/91
e C-73/91, EU:C:1993:97, n.° 21).

No caso em apreco, como resulta dos n.”* 131 a 135 do acérdao recorrido, o Tribunal Geral
salientou que as autoridades regionais alemas competentes consideram que, no momento da
aquisicdo de bebidas no ambito da declaracdo de exportagdo, ndo se verifica uma violacdo da
regulamentacdo em causa passivel de coima, pelo que, uma vez que a ndo cobranca do depésito é
conforme com essa regulamentacdo, como interpretada por essas autoridades, estd
necessariamente excluida a possibilidade de aplicacdo de uma coima aos estabelecimentos
comerciais fronteiricos. O Tribunal Geral conclui dai que esse contexto, no qual a ndo aplicacdo
de uma coima é indissociavel da ndo cobranca de depésito e, portanto, da interpretacio da
regulamentacdo relevante, ndo corresponde a nenhuma das duas hipdteses até agora examinadas
pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica em matéria de coimas. Particularmente, a dispensa de
depésito e, correlativamente, a ndo aplicacio de coimas, ndo resulta nem de uma isencdo
expressa decidida pelo autor da regulamentacdo nacional em causa nem de uma autorizacdo
prévia e transparente, prevista num determinado diploma, mas sim de uma simples pratica das
autoridades regionais alemas competentes. Por conseguinte, foi com razdo que a Comissao se
baseou num novo critério juridico, atinente as dificuldades de interpretacdo da norma aplicavel.

Como resulta dos n.” 38 a 40 do presente acérddo, o Tribunal Geral concluiu, no entanto, nos
n.” 157, 163 e 203 do acérdao recorrido, que a Comissdo fez uma aplicagdo errada deste novo
critério.

— Quanto a existéncia de um erro de direito na apreciagdo do critério dos «recursos estatais»

No que respeita a admissibilidade da argumentacdo da IGG, por um lado, importa desde logo
rejeitar a alegacdo da Dansk Erhverv segundo a qual, no ambito do primeiro fundamento, e em
violacdo do artigo 170.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, a IGG terd tentado alterar o objeto
do litigio no Tribunal Geral, ao alegar que este dltimo tinha substituido a fundamentagdo da
Comissao pela sua propria fundamentacdo. Com efeito, ha que observar que a IGG néo
apresentou esse argumento, mas que, pelo contrdrio, alegou que a impossibilidade juridica de
aplicar coimas decorre das proprias conclusdes do Tribunal Geral. Quanto a alegacdo da IGG de
que o Tribunal Geral procedeu a uma interpretacdao errada do direito nacional que escapa a
competéncia do Tribunal Geral, basta observar que, com o seu primeiro fundamento, a IGG nao
procura por em causa a interpretacdo do direito nacional levada a cabo pelo Tribunal Geral, mas
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sim as consequéncias que este dai retirou para o exame da questio de saber se a medida
controvertida implicava a concessdo de uma vantagem através de recursos estatais, na acecao do
artigo 107.°, n.° 1, TFUE. Tal argumentacdo, destinada a demonstrar que o acérdao recorrido
enferma de um erro de direito relativo a interpretacdo e a aplicagdo desta disposicdo do direito da
Unido, é admissivel em sede de recurso.

Por outro lado, deve igualmente ser afastada a argumentacdo da Dansk Erhverv segundo a qual, no
ambito da segunda parte do segundo fundamento, em violagdo do artigo 170.°, n.° 1, do
Regulamento de Processo, a IGG procura alterar o objeto do litigio no Tribunal Geral,
recorrendo ao argumento de que o objetivo alegado da medida de auxilio devia ser determinante
para efeitos da apreciacdo da ndo aplicacdo de coimas. Com efeito, ndo se pode deixar de observar
que a argumentacdo da IGG ndo constitui uma alteracdo do objeto do litigio, mas que, ao invés,
aquela pretende basear-se na andlise efetuada pelo Tribunal Geral, designadamente no n.° 93 do
acérddo recorrido, segundo a qual «para apreciar a existéncia [de um nexo suficientemente
direto] ha que verificar, nomeadamente, se, devido a sua finalidade e a sua sistemdtica geral, a
medida tende a criar uma vantagem que constitua um encargo suplementar para o Estado».

No que se refere ao mérito da argumentacao da IGG no sentido de que a existéncia de um nexo
suficientemente direto entre a ndo aplicacdo de uma coima e o orcamento do Estado sé pode ser
demonstrado se for juridicamente possivel a aplicacdo de uma coima, importa salientar que é
inerente a qualquer sistema juridico que um comportamento previamente definido como legal e
licito ndo exponha os sujeitos de direito a sangoes (Acérdao de 14 de janeiro de 2015, Eventech,
C-518/13, EU:C:2015:9, n.° 36).

Ora, resulta do n.° 155 do acérddo recorrido que, na sequéncia dos despachos dos drgaos
jurisdicionais alemaes de 2003, conforme mencionados no n.° 15 do presente acérdao, as
autoridades regionais alemas competentes decidiram ndo adotar novas medidas coercivas
administrativas relativamente aos estabelecimentos comerciais fronteiricos que ndo cobravam
depésito. Com efeito, como o Tribunal Geral salientou no n.° 131 do acérdéo recorrido, em caso
de compra de bebidas no ambito da declaracio de exportacdo, as referidas autoridades
consideram que ndo existe violagdo do § 9, n.° 1, do VerpackV, lido em conjugacdo com o § 2,
n.° 1, do VerpackV, passivel de coima sendo que, nesse caso, uma vez que a nio cobranca do
depésito é conforme com a referida regulamentacdo, a aplicacio de uma coima aos
estabelecimentos comerciais fronteiricos estava necessariamente excluida.

Como o Tribunal Geral declarou nos n.”* 160 a 164 do acérdéo recorrido, tal aplicacdo do direito
nacional é conforme com a interpretacdo que lhe foi dada pela jurisprudéncia nacional nos
despachos dos érgaos jurisdicionais alemaes de 2003, como mencionados no n.° 15 do presente
acérddo. Resulta, assim, das préprias constatagdes do Tribunal Geral que as autoridades
regionais alemas competentes aplicaram a regulamentacdo nacional sem se confrontarem com
dificuldades de interpretacdo da norma aplicavel.

A este respeito, ha que recordar que o principio da legalidade das penas estd consagrado no
artigo 49.°, n.° 1, da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Este principio exige que
a lei defina claramente as infragdes e as penas que as punem. Este requisito estd preenchido
quando, a partir da letra da disposicdo pertinente e, se necessario, com recurso a interpretacao
que dela é feita pelos tribunais, o particular puder conhecer os atos e omissdes que geram a sua
responsabilidade penal (Acérdiaos de 22 de outubro de 2015, AC-Treuhand/Comissdo,
C-194/14 P, EU:C:2015:717, n.° 40, e de 24 de marco de 2021, Prefettura Ufficio territoriale del
governo di Firenze, C-870/19 e C-871/19, EU:C:2021:233, n.* 49).
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Além disso, o Tribunal de Justica ja precisou que a clareza da lei deve ser apreciada ndo apenas a
luz da letra da disposicdo pertinente mas também dos esclarecimentos resultantes de
jurisprudéncia constante e publicada (v., neste sentido, Acérddo de 22 de maio de 2008, Evonik
Degussa/Comissdo, C-266/06 P, EU:C:2008:295, n.” 40 e 46).

Neste contexto, verifica-se que enfermam de erro de direito as conclusdes do Tribunal Geral que
figuram nos n.” 157 e 203 do acérdao recorrido, conforme recordadas nos n.” 39 e 40 do presente
acérdao, segundo as quais na decisdo controvertida se procedeu a uma andlise insuficiente e
incompleta da ndo aplicacdo de coimas aos estabelecimentos comerciais fronteiricos.

A este respeito, resulta mais especificamente dos n.”* 146 a 157 do acérdao recorrido que o
Tribunal Geral criticou a Comissdo por nao ter examinado se as dificuldades de interpretacao
com que as autoridades regionais alemas competentes foram confrontadas eram tempordrias e se
as mesmas se inscreviam num processo de clarificacao gradual das normas.

Todavia, hd que observar que, como resulta da jurisprudéncia referida nos n.* 83 e 86 do presente
acordao, s6 um comportamento que esteja claramente definido como infracdo geradora da
responsabilidade da pessoa em causa — se necessario com recurso a interpretacio que dele é
feita pelos tribunais — permite que sejam aplicadas san¢des administrativas.

Daqui resulta que, ainda que existissem dificuldades persistentes de interpretacdo da norma
aplicavel, tal conclusdo ndo seria suficiente para concluir pelo preenchimento do requisito
relativo aos recursos estatais. A este respeito, como salientou o advogado-geral nos n.* 57 a 60
das suas conclusdes, a exigéncia de uma clarificacdo gradual ignora o alcance da jurisprudéncia
referida no n.° 86 do presente acérdao.

Com efeito, é certo que, no n.° 147 do acdérdio recorrido, o Tribunal Geral considerou
acertadamente que, como resulta do Acérdio de 22 de outubro de 2015,
AC-Treuhand/Comissao (C-194/14 P, EU:C:2015:717, n.° 41), o principio da legalidade dos
crimes e das penas ndo pode ser interpretado no sentido de que proscreve a clarificagcdo gradual
das regras da responsabilidade penal através de uma interpretacdo judicidria que transita de um
processo para o outro. Nao deixa, porém, de ser igualmente verdade que dai nado se pode deduzir,
como fez o Tribunal Geral nos n.” 146 e 157 do acérdao recorrido, que deva sempre existir um
processo de clarificacdo gradual.

Esta apreciacdo ndo é posta em causa pelas consideragdes do Tribunal Geral constantes dos
n.” 143 e 145 do acdrdao recorrido, segundo as quais, na transposicdo de uma diretiva para a
ordem juridica de um Estado-Membro ¢ indispensavel que o direito nacional em causa garanta
efetivamente a plena aplicacdo dessa diretiva e que sugerem que uma regulamentagdo nacional
cujo sentido ndo foi especificado permite que os Estados-Membros, autores da mesma, se
subtraiam, sem nenhum limite temporal, as suas obrigacdes em matéria de auxilios de Estado.

Com efeito, no presente caso, o artigo 7.°, n.° 1, da Diretiva 94/62, ndo obriga os Estados-Membros
a exigir que seja cobrado um deposito aos compradores a retalho de recipientes ndo reutilizaveis
com vista ao consumo de bebidas fora do seu territorio, conforme a Comissdo constatou nos
considerandos 63, 65 e 70 da decisdo impugnada e sem que no acérdao recorrido essa conclusdao
tenha sido posta em causa pelo Tribunal Geral.
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A este respeito, importa recordar que este artigo prevé que os Estados-Membros devem assegurar
a criacao de sistemas de recuperagdo e/ou de recolha das embalagens usadas e/ou dos residuos de
embalagens provenientes do consumidor. Ora, quando os consumidores que residem num
Estado-Membro compram embalagens de bebidas noutro Estado-Membro a fim de consumirem
o seu conteuido no seu Estado-Membro de residéncia, as embalagens vazias tornam-se residuos,
na acecdo do artigo 3.°, n.° 1, da Diretiva 2008/98, neste tltimo Estado-Membro.

Daqui resulta, como salientou o advogado-geral nos n.* 49 a 51 das suas conclusdes, que o
artigo 7.°, n.° 1, da Diretiva 94/62 nao exige que seja cobrado depoésito em circunstancias como as
que estdo na origem do presente recurso, nas quais a venda de bebidas em lata em
estabelecimentos comerciais fronteiricos a consumidores que assinam uma declaracdo de
exportacdo se assemelha a venda de mercadorias a operadores com vista a exportagdo pela qual o
vendedor nao é obrigado a cobrar um depésito.

Além disso, cumpre observar que o Tribunal de Justica declarou que um sistema de depédsito sé
poderd atingir os objetivos prosseguidos pela Diretiva 94/62 se os consumidores que tenham
pagado um depésito o puderem recuperar facilmente sem terem de regressar ao local de compra
inicial. (v., neste sentido, Acérdao de 14 de dezembro de 2004, Radlberger Getriankegesellschaft e
S. Spitz, C-309/02, EU:C:2004:799, n.° 46). Por conseguinte, o objetivo da Diretiva 94/62 relativo a
recolha eficaz de residuos ndo implica que se cobre um depodsito sobre embalagens ndo
reutilizaveis ndo eliminadas no territério do Estado de exportacdo, independentemente do facto
de, como resulta do n.> 200 do ac6rdao recorrido, os estabelecimentos fronteiricos ndo terem sido
autorizados, apesar dos seus esforcos, e na sequéncia da oposicdo da Dansk Erhverv, a aderir ao
sistema de depdsito dinamarqués.

Decorre de todas as consideragoes precedentes que o Tribunal Geral cometeu um erro de direito
ao declarar, nos n.> 157 e 203 do acérdao recorrido, que, na decisdo controvertida, a Comissao
procedeu a uma apreciacdo insuficiente e incompleta da ndo aplicacio de coimas aos
estabelecimentos comerciais fronteiricos por ndo ter verificado se as dificuldades de
interpretacdo com que as autoridades regionais competentes se viram confrontadas eram
tempordrias e se as mesmas se inseriam num processo de clarificacao gradual das normas, pelo
que essa instituicdo nao estava em condicoes de ultrapassar, na fase de investigacdo preliminar,
todas as dificuldades sérias encontradas para determinar se a ndo aplicacio de uma coima
constituia um auxilio de Estado.

Por conseguinte, hd que julgar procedente o primeiro fundamento, a segunda parte do segundo
fundamento e o terceiro fundamento e, consequentemente, anular o acérdao recorrido, sem que
seja necessario apreciar os demais fundamentos do recurso.

Quanto ao presente recurso no processo C-508/21 P

A recorrente invoca trés fundamentos de recurso. O primeiro fundamento é relativo a uma
violacdo do artigo 264.° TFUE e do principio da proporcionalidade, pelo facto de o Tribunal
Geral ter cometido um erro de direito ao concluir que a procedéncia da terceira parte do
fundamento tunico implicava a anulacdo integral da decisio controvertida. O segundo
fundamento é relativo a existéncia de uma fundamentacdo deficiente e contraditéria. O terceiro
fundamento é relativo a existéncia de um erro de direito na conclusdo de que as trés medidas
controvertidas sdo indissocidveis.
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No entanto, tendo em conta que o acérdao recorrido foi anulado por ter sido dado provimento ao
recurso no processo C-509/21 P, ja ndo é necessario decidir do recurso interposto pela Comissao
no processo C-508/21 P.

Quanto ao presente recurso no Tribunal Geral

Em conformidade com o artigo 61.°, primeiro parigrafo, segundo periodo, do Estatuto do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, o Tribunal de Justica pode, em caso de anulacido da
decisdo do Tribunal Geral, decidir definitivamente o litigio, se este estiver em condicdes de ser
julgado.

E o que acontece no caso em apreco, uma vez que os fundamentos do recurso de anulacio da
decisdo controvertida foram objeto de debate contraditério no Tribunal Geral e o seu exame nao
exige a adocdo de nenhuma medida suplementar de organizacdo do processo ou de instrucdo do
processo.

Em apoio do seu recurso, a Dansk Erhverv invocou um fundamento tnico em que alegava que a
Comissao, ao ndo dar inicio ao procedimento formal de investigacdo previsto no artigo 108.°,
n.° 2, TFUE, apesar das sérias dificuldades suscitadas pela andlise das medidas controvertidas,
violou os direitos processuais de que dispde na qualidade de parte interessada por forca da mesma
disposicao.

Com a terceira parte deste fundamento unico, a Dansk Erhverv alega, no essencial, que a
Comissao levou a cabo um exame insuficiente da medida que consistia na ndo aplicacdo de uma
coima, uma vez que esta medida era concedida através de recursos estatais.

A este respeito, resulta dos fundamentos expostos nos n.”* 83 a 99 do presente acérdido que a
Comissdao ndo pode ser criticada por, na decisdo controvertida, ter procedido a uma anélise
insuficiente e incompleta da nao aplicacdo de coimas aos estabelecimentos comerciais
fronteiricos.

Concretamente, resulta dos fundamentos expostos nos n.”* 83 a 85 do presente acérdio que a
Comissdao considerou com razdo, no considerando 50 da decisdo controvertida, que as
autoridades regionais alemas competentes ndo isentaram os estabelecimentos comerciais
fronteiricos das san¢des administrativas e do pagamento das coimas que seriam normalmente
devidas ao orcamento do Estado, mas que consideraram, ao invés, sem que tivessem sido
confrontadas com dificuldades de interpretacdo da norma aplicavel, que, em caso de compra de
bebidas no &mbito da declaracdo de exportacdo, ndo existia nenhuma infracdo a regulamentacao
nacional passivel de coima, sendo que, nesse caso, a ndo cobranga de deposito era conforme com
essa regulamentacio, estando por conseguinte necessariamente excluida a aplicacdo de coimas
aos estabelecimentos comerciais fronteiricos.

Embora seja certo que a Comissdo indicou, no considerando 51 da decisdo controvertida, que a
redacdo do §9, n.° 1, do VerpackV podia sugerir, como foi recordado no n.° 24 do presente
acérdao, que esta disposicao impunha aos estabelecimentos comerciais fronteiricos a obrigacao
de cobrar depdsito, a Comissdo entendeu, todavia, nos considerandos 52 e 53 desta decisdo,
recordados no n.° 25 do presente acérddo, que a inexisténcia de tal obrigacdo para os
estabelecimentos comerciais fronteiricos caso vendessem bebidas em lata exclusivamente a
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consumidores «residentes estrangeiros» que se comprometessem a consumir essas bebidas fora
do territério alemao podia ser considerada coerente com o objetivo prosseguido pelo VerpackV
de promover a restituicdo das embalagens de bebidas néo reutilizaveis na Alemanha.

Resulta, além disso, do raciocinio exposto nos n.” 93 a 96 do presente acérdao que a Comissdao
referiu acertadamente nos considerandos 63, 65 e 70 da decisdo controvertida que também nao
era exigivel uma abordagem diferente por parte das autoridades regionais alemas competentes,
tendo em conta as obrigagcdes que incumbem aos Estados-Membros, aquando da transposicdo de
uma diretiva para o seu ordenamento juridico, de garantir a plena aplicacdo desta diretiva, uma
vez que o artigo 7.°, n.° 1, da Diretiva 94/62 nao obriga os Estados-Membros a exigir que seja
cobrado depésito aos compradores a retalho de embalagens nao reutilizdveis com vista ao
consumo de bebidas fora do seu territdrio.

Embora seja certo que, como nomeadamente resulta dos considerandos 69 e 70 da decisdo
controvertida, a Comissao considerou, por outro lado, que, «mesmo que» o direito nacional
devesse ser interpretado no sentido de que os estabelecimentos comerciais fronteiricos eram, em
todas as hipoteses, obrigados a cobrar deposito, a ndo aplicacdo de coimas resultaria, nesse caso,
de uma interpretacdo razodvel desse direito nacional, afigura-se, a luz dos n.” 107, 108 e 109 do
presente acorddo, que essas consideracdoes eram supérfluas relativamente ao raciocinio
constante, nomeadamente, dos considerandos 50, 52, 53, 63, 65 e 70 da decisdo controvertida.

Uma vez que a pratica dos estabelecimentos comerciais fronteiricos de ndo cobrar depédsito
constitui um comportamento definido previamente como legal e licito, que ndo expde esses
estabelecimentos comerciais a sangoes, a ndo aplicacdo de coimas nao constitui, por conseguinte,
uma medida concedida através de recursos estatais (v., por analogia, Acérdao de 14 de janeiro de
2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, n.° 36).

Tendo em conta o que precede, o fundamento tinico invocado pela Dansk Erhverv no Tribunal
Geral deve ser julgado improcedente.

Por conseguinte, deve ser negado provimento ao recurso de anulacdo interposto pela Dansk
Erhverv no Tribunal Geral.

Quanto as despesas

Por forca do disposto no artigo 184.°, n.° 2, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, se
o recurso for julgado procedente e o Tribunal de Justica decidir definitivamente o litigio, decidira
igualmente sobre as despesas.

O artigo 138.°, n.° 1, deste regulamento, aplicavel aos processos de recursos de decisdes do
Tribunal Geral por forca do seu artigo 184.°, n.° 1, do referido regulamento, dispde que a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido.

No caso em apreco, no que respeita ao recurso interposto no processo C-509/21 P, uma vez que a

IGG obteve ganho de causa, hd que condenar a Dansk Erhverv a suportar, além das suas préprias
despesas, as despesas efetuadas pela IGG.
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117 Quanto ao recurso no processo C-508/21 P, nos termos do artigo 149.° do Regulamento de

118

Processo, aplicavel aos processos de recursos de decisdes do Tribunal Geral por forca do seu
artigo 190.°, se ndo houver lugar a decisdo de mérito, o Tribunal de Justica decide sobre as
despesas. Em conformidade com o artigo 142.° do Regulamento de Processo, apliciavel aos
processos de recursos de decisdes do Tribunal Geral por forca do seu artigo 184.°, as despesas
sdo, neste caso, livremente fixadas pelo Tribunal de Justica. No caso em apreco, ha que condenar
a Dansk Erhverv nas despesas relativas ao recurso no processo C-508/21 P.

Por outro lado, tendo sido negado provimento ao recurso no Tribunal Geral, a Dansk Erhverv é
condenada a suportar a totalidade das despesas do processo em primeira instancia.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quinta Seccdo) decide:
1) Os processos C-508/21 P e C-509/21 P sdo apensados para efeitos do acérdao.

2) E anulado o Acérdio do Tribunal Geral da Unido Europeia de 9 de junho de 2021, Dansk
Erhverv/Comissao (T-47/19, EU:T:2021:331).

3) E negado provimento ao recurso interposto pela Dansk Erhverv no Tribunal Geral da
Uniao Europeia.

4) Nao ha que conhecer do recurso no processo C-508/21 P.
5) A Dansk Erhverv é condenada nas despesas efetuadas pela Interessengemeinschaft der

Grenzhindler (IGG) e pela Comissao Europeia em primeira instancia e no contexto dos
presentes processos de recurso.

Assinaturas
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