COMISSAQO / CONSELHO

ACORDAQ DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Secgdo)
13 de Setembro de 2005 ~

No processo C-176/03,

que tem por objecto um recurso de anulagio nos termos do artigo 35.° UE, entrado
em 15 de Abril de 2003,

Comissdo das Comunidades Europeias, representada por M. Petite, J.-F. Pasquier
e W. Bogensberger, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no
Luxemburgo,

recorrente,

apoiada por:

Parlamento Europeu, representado por G. Garzon Clariana, H. Duintjer Tebbens e
A. Baas, bem como M. Gémez-Leal, na qualidade de agentes, com domicilio
escolhido no Luxemburgo,

interveniente,

* Lingua do processo: francés.
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contra
Conselho da Unido Europeia, representado por J.-C. Piris, J. Schutte e K. Michoel,

na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

recorrido,
apoiado por:
Reino da Dinamarca, representado por J. Molde, na qualidade de agente,

Republica Federal da Alemanha, representada por W.-D. Plessing e A. Dittrich, na
qualidade de agentes,

Reptiblica Helénica, representada por E.-M. Mamouna e M. Tassopoulou, na
qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

Reino de Espanha, representado por N. Diaz Abad, na qualidade de agente, com
domicilio escolhido no Luxemburgo,

Repiiblica Francesa, representada por G. de Bergues, F. Alabrune e E. Puisais, na
qualidade de agentes,
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Irlanda, representada por D. O’Hagan, na qualidade de agente, assistido por
P. Gallagher e E. Fitzsimons, SC, bem como E. Regan, BL, com domicilio escolhido
no Luxemburgo,

Reino dos Paises Baixos, representado por H. G. Sevenster e C. Wissels, na
qualidade de agentes,

Republica Portuguesa, representada por L. Fernandes e A. Fraga Pires, na
qualidade de agentes,

Reptiblica da Finlandia, representada por A. Guimaraes-Purokoski, na qualidade
de agente, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

Reino da Suécia, representado por A. Kruse, K. Wistrand e A. Falk, na qualidade de
agentes,

Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por
C. Jackson, na qualidade de agente, assistida por R. Plender, QC,

intervenientes,
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Secgio),

composto por: V. Skouris, presidente, P. Jann, C. W. A. Timmermans, A. Rosas,
R. Silva de Lapuerta e A. Borg Barthet, presidentes de sec¢io, R. Schintgen (relator),
N. Colneric, S. von Bahr, J. N. Cunha Rodrigues, G. Arestis, M. Ile$i¢ e
J. Malenovsky, juizes,

advogado-geral: D. Ruiz-Jarabo Colomer,

secretdrio: K. Sztranc, administradora,

vistos os autos e apés a audiéncia de 5 de Abril de 2005,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 26 de Maio de 2005,

profere o presente

Acéordao

Na peticdo inicial, a Comissdo das Comunidades Europeias pede ao Tribunal de
Justica que anule a Decisdo-quadro 2003/80/JAI do Conselho, de 27 de Janeiro
de 2003, relativa & protecgdo do ambiente através do direito penal (JO L 29, p. 55, a
seguir «decisdo-quadro»).
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Quadro juridico e antecedentes do litigio

Em 27 de Janeiro de 2003, o Conselho da Unido Europeia adoptou a decisao-quadro,
por iniciativa do Reino da Dinamarca.

A decisao-quadro, que se baseia no titulo VI do Tratado da Unido Europeia,
nomeadamente nos artigos 29.° UE, 31.°, alinea e), UE e 34.°, n.° 2, alinea b), UE, na
sua versio anterior a entrada em vigor do Tratado de Nice, constitui, conforme
resulta dos seus trés primeiros considerandos, o instrumento pelo qual a Unido
Europeia pretende reagir, de forma concertada, ao aumento preocupante das
infrac¢des contra o ambiente.

A decisdo-quadro define uma série de infracgoes contra o ambiente, para as quais os
Estados-Membros sio convidados a prever sangdes de natureza penal.

Assim, nos termos do artigo 2.° da decisdo-quadro, sob a epigrafe «Infracgdes
cometidas com dolo»:

«Cada Estado-Membro tomard as medidas necessarias para qualificar como
infraccoes penais no seu direito interno:

a) A descarga, emissdo ou introdugio de uma quantidade de substancias ou de
radiagdes ionizantes na atmosfera, no solo, ou nas dguas, que causem a morte
ou lesdes graves a pessoas;
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A descarga, emissdo ou introdugio ilegais de qualquer quantidade de
substancias ou de radiagbes ionizantes na atmosfera, no solo ou nas aguas,
que causem ou sejam passiveis de causar a sua deterioragdo duradoura ou
substancial, ou a morte ou lesbes graves a pessoas, ou ainda danos substanciais a
monumentos protegidos, a outros objectos protegidos, a bens, animais ou
plantas;

A eliminagfo, tratamento, armazenagem, transporte, exportacio ou importacio
ilegais de residuos, incluindo residuos perigosos, que causem, ou sejam
susceptiveis de causar, a morte ou lesdes graves a pessoas, a animais ou a plantas
ou ainda danos substanciais a qualidade do ar, do solo ou das 4guas;

A exploragio ilegal de uma instalagdo onde se exer¢a uma actividade perigosa,
que cause, ou seja susceptivel de causar, no exterior dessa instalagfio, a morte ou
lesdes graves a pessoas, ou ainda danos substanciais 3 qualidade do ar, do solo,
das 4guas, a animais ou a plantas;

O fabrico, tratamento, armazenagem, utilizagdo, transporte, exportacio ou
importagdo ilegais de materiais nucleares ou outras substincias radioactivas
perigosas, que causem, ou sejam susceptiveis de causar, a morte ou lesdes graves
a pessoas, ou danos substanciais a qualidade do ar, do solo, das dguas, a animais
ou a plantas;

A posse, captura, danificagio, morte ou comercializagio ilegais de espécies da
fauna ou da flora selvagens ou de partes dessas espécies, pelo menos quando
ameacadas de extingfio de acordo com o direito nacional;

I-7912



[

COMISSAQ / CONSELHO

g) A comercializago ilegal de substancias que empobrecam a camada de ozono.

quando cometidos dolosamente.»

O artigo 3.° da decisio-quadro, sob a epigrafe «Infrac¢des por negligéncia», prevé:

«Cada Estado-Membro tomard as medidas necessarias para qualificar como
infracgdes penais, no seu direito nacional, quando cometidas com negligéncia, ou
pelo menos com negligéncia grave, as infrac¢oes enumeradas no artigo 2.%»

O artigo 4.° da decisio-quadro dispde que cada Estado-Membro tomara as medidas
necesséarias para garantir que a participagio nos actos previstos no artigo 2.° dessa
decisdo, ou a instigagdo & sua pratica, sejam puniveis.

O artigo 5.°, n.° 1, da decisio-quadro prevé que as sangoes penais assim estabelecidas
devem ser «efectivas, proporcionadas e dissuasivas» e que, entre as mesmas, devem
ser incluidas, «pelo menos nos casos graves, penas privativas de liberdade, as quais
podem dar lugar a extradigio». O n.° 2 do mesmo artigo acrescenta que as referidas
sangdes «podem ser acompanhadas de outras penas ou medidas».

O artigo 6.° da decisio-quadro regula a responsabilidade, por acgao ou omisséo, das
pessoas colectivas e o artigo 7.° da mesma decisio define as sangées que lhes devem
ser aplicadas, as quais «incluirdo multas de cardcter penal ou nao e podem incluir
outras sangoes».
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Por tltimo, o artigo 8.° da decisdo-quadro diz respeito 4 jurisdicdo e o artigo 9.° trata
da acgdo penal desencadeada por um Estado-Membro que niio extradite os seus
nacionais.

A Comissdo pronunciou-se perante as diferentes instAncias do Conselho, contra a
base juridica por este escolhida para impor aos Estados-Membros a obrigacio de
prescreverem sangdes penais contra os autores de infrac¢des contra o ambiente.
Com efeito, a Comisséo entende que a base juridica correcta para esse efeito é o
artigo 175.°, n.° 1, CE, tendo apresentado, alids, a 15 de Margo de 2001, uma
proposta de directiva relativa & protec¢io do ambiente através do direito penal (JO
C 180, p. 238, a seguir «proposta de directiva»), baseada no referido artigo, que
enumerava, no seu anexo, os actos de direito comunitdrio visados pelas actividades
constitutivas das infrac¢des enumeradas no artigo 3.° dessa proposta.

Em 9 de Abril de 2002, o Parlamento Europeu pronunciou-se simultaneamente
sobre a proposta de directiva, em primeira leitura, e sobre o projecto de decisdo-
-quadro.

O Parlamento Europeu perfilhou o entendimento preconizado pela Comissio
quanto ao alcance das competéncias comunitdrias, tendo instado o Conselho a fazer
da decisio-quadro um instrumento complementar da directiva a adoptar em
matéria de proteccdo do ambiente através do direito penal, apenas para os aspectos
da cooperacio judicidria, e a abster-se de adoptar a decisio-quadro antes da adopcio
da proposta de directiva [v. textos adoptados pelo Parlamento em 9 de Abril
de 2002, com as referéncias A5-0099/2002 (primeira leitura) e A5-0080/2002].
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O Conselho nao adoptou a proposta de directiva, mas os quinto e sétimo
considerandos da decisio-quadro tém a seguinte redaccao:

«(5)O Conselho entendeu oportuno incorporar na presente decisdo-quadro
algumas disposicdes substantivas contidas na proposta de directiva, nomeada-
mente as que definem os actos que os Estados-Membros devem qualificar como
infrac¢des penais no respectivo direito nacional.

(7) O Conselho analisou a proposta de directiva, mas chegou a conclusio de que a
maioria necessaria a sua aprovagao pelo Conselho nao podia ser obtida, porque
essa maioria considerou que a proposta excedia a competéncia atribuida a
Comunidade pelo Tratado que institui a Comunidade Europeia e que os
respectivos objectivos poderiam ser alcangados mediante a aprovagio de uma
decisio-quadro baseada no titulo VI do Tratado da Unido Europeia (TUE). O
Conselho considerou ainda que a presente decisdo-quadro, baseada no
artigo 34.° do TUE, constitui o instrumento adequado para impor aos
Estados-Membros a obrigagdo de preverem sangdes penais. A proposta
alterada, apresentada pela Comissdo, ndo levard o Conselho a alterar a sua
posigdo a este respeito.»

A Comissio anexou a seguinte declaragio a acta da reunidao do Conselho na qual a
decisio-quadro foi adoptada:

.

«A Comissiao é de opinido que a decisdo-quadro nao é o instrumento juridico
apropriado para exigir que os Estados-Membros apliquem sangoes de cardcter penal
a nivel nacional, em caso de infrac¢des contra o ambiente.
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Como assinalou repetidamente nas instincias do Conselho, a Comisséo considera
que, no contexto das competéncias que lhe foram atribuidas para atingir os
objectivos definidos do artigo 2.° do Tratado que institui a Comunidade Europeia, a
Comunidade tem competéncia para exigir aos Estados-Membros que imponham
sangdes a nivel nacional — incluindo, se for caso disso, san¢des penais — sempre
que tal se revele necessario para atingir um objectivo comunitdrio.

E esse o caso no que se refere as questdes ambientais, que sio regidas pelo titulo XIX
do Tratado que institui a Comunidade Europeia.

Além disso, a Comissdo chama a atengfio para o facto de que a sua proposta de

directiva relativa 4 protec¢io do ambiente através do direito penal ndo foi
convenientemente analisada no ambito do processo de co-deciséo.

Caso o Conselho aprove a decisdo-quadro, apesar da referida competéncia da
Comunidade, a Comisso reserva-se a possibilidade de recorrer a todos os direitos
que lhe foram conferidos pelo Tratado.»

Quanto ao recurso

Por despacho do presidente do Tribunal de 29 de Setembro de 2003, o Reino da
Dinamarca, a Reptblica Federal da Alemanha, a Reptblica Helénica, o Reino de
Espanha, a Republica Francesa, a Irlanda, o Reino dos Paises Baixos, a Republica
Portuguesa, a Republica da Finlandia, o Reino da Suécia e o Reino Unido da Gri-
-Bretanha e da Irlanda do Norte, por um lado, e o Parlamento, por outro, foram
autorizados a intervir em apoio dos pedidos, respectivamente, do Conselho e da
Comisséo.
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Por despacho de 17 de Margo de 2004, o presidente do Tribunal indeferiu o pedido
de intervencio em apoio dos pedidos da Comissao apresentado pelo Comité
Econémico e Social.

Argumentos das partes

A Comissio contesta a escolha pelo Conselho do artigo 34.° UE, conjugado com os
artigos 29.° UE e 31, alinea e), UE, como base juridica dos artigos 1.° a 7.° da
decisio-quadro. A Comissdo entende que a finalidade e contetido desta uitima se
inclui nas competéncias comunitarias no dominio do ambiente, como estéo
estabelecidas nos artigos 3.°, n.° 1, alinea 1), CE, e 174.° CE a 176.° CE.

Sem por isso reivindicar para o legislador comunitario uma competéncia geral em
matéria penal, a Comissdo considera que este tltimo é competente, a titulo do
artigo 175.° CE, para impor aos Estados-Membros a obrigagio de preverem sangoes
penais para infracgdes A regulamentacio comunitdria em matéria de protecgdo do
ambiente, quando entender que esse meio é necessdrio para garantir a eficcia dessa
regulamentacio. Segundo a Comissdo, a harmonizagio das legislagdes penais
nacionais, especialmente dos elementos constitutivos das infracgoes cometidas
contra o ambiente e puniveis com sangdo penal, é concebida como um instrumento
ao servico da politica comunitdria em questéo.

A Comissio reconhece que nio hia nenhum precedente na matéria. No entanto,
invoca, para fundamentar a sua tese, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica relativa
ao dever de lealdade e aos principios da efectividade e da equivaléncia (v.,
nomeadamente, acérdios de 2 de Fevereiro de 1977, Amsterdam Bulb, 50/76,
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Recueil, p. 137, n.° 33, Colect., p. 61, e de 8 de Julho de 1999, Nunes e de Matos,
C-186/98, Colect., p. 1-4883, n.® 12 e 14, e despacho de 13 de Julho de 1990,
Zwartveld e o., C-2/88-IMM, Colect., p. 1-3365, n.° 17).

Do mesmo modo, diversos regulamentos adoptados na 4rea da politica da pesca ou
dos transportes obrigam os Estados-Membros a recorrer & acgdo penal ou impdem
limites aos tipos de sanc¢do que estes podem instituir. A Comissdo refere, em
especial, dois actos comunitérios que impdem aos Estados-Membros a obrigacio de
preverem sang¢des de natureza necessariamente penal, ainda que esta qualificagdo
ndo tenha sido expressamente utilizada [v. artigo 14.° da Directiva 91/308/CEE do
Conselho, de 10 de Junho de 1991, relativa & prevencdo da utilizagdo do sistema
financeiro para efeitos de branqueamento de capitais (JO L 166, p. 77), e artigos 1.° a
3.° da Directiva 2002/90/CE do Conselho, de 28 de Novembro de 2002, relativa a

Y

definicdo do auxilio a entrada, ao transito e & residéncia irregulares (JO L 328,
p- 17)1.

A Comissdo alega, além disso, que, em todo o caso, a decisio-quadro deve ser
anulada parcialmente, porquanto os seus artigos 5.% n.° 2, 6.° e 7.° dio aos Estados-
-Membros a liberdade de estabelecer outras sangdes para além das de natureza penal,
ou mesmo de optar entre san¢les penais e outras sangdes, o que se inclui
indubitavelmente no 4mbito da competéncia comunitéria.

A Comissao ndo defende, no entanto, que a totalidade da decisio-quadro deveria ter
sido objecto de uma directiva. Em especial, a Comissio niio contesta que o titulo VI
do Tratado da Uniéo Europeia constitui a base juridica adequada para as disposi¢ées
da referida decisdo que tratam da jurisdi¢do, da extradicio e da ac¢do penal contra
os autores das infrac¢des. No entanto, uma vez que essas disposi¢des niio podem ter
existéncia auténoma, vé-se obrigada a pedir a anulagio da totalidade da decisdo-
-quadro.
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Por outro lado, a Comissio invoca um argumento assente no desvio de
procedimento. Baseia-se, para tanto, nos quinto e sexto considerandos da deciséo-
-quadro, dos quais sobressai que a opgdo por um instrumento abrangido pelo titulo
V1 do Tratado resultou de juizos de oportunidade, visto que a proposta de directiva
nio reuniu a maioria necessaria para a sua adop¢io devido a recusa da maioria dos
Estados-Membros de reconhecer & Comunidade a competéncia necessaria para
impor aos Estados-Membros a obrigacao de preverem sangbes penais para as
infrac¢oes contra o ambiente.

O Parlamento faz sua a argumentagio da Comissdo. Mais especificamente, entende
que o Conselho confundiu a competéncia, detida pela Comunidade, para adoptar a
proposta de directiva com a competéncia, nao reivindicada por aquela, para adoptar
a totalidade da decisio-quadro. Os elementos que o Conselho invoca para
fundamentar a sua tese sdo, na realidade, juizos de oportunidade quanto a opgao
de impor ou néo apenas sangdes penais, juizos estes que deveriam ter tido lugar no
processo legislativo, com base nos artigos 175.° CE e 251.° CE.

O Conselho e os Estados-Membros intervenientes no presente processo, para além
do Reino dos Paises Baixos, alegam que, no estado actual do direito, a Comunidade
nio tem competéncia para obrigar os Estados-Membros a sancionar penalmente os
comportamentos referidos na decisdo-quadro.

A este respeito, nio s6 nio existe nenhuma atribuigao expressa de competéncia,
como também nio se pode admitir, face & importancia considerdvel que o direito
penal tem para a soberania dos Estados-Membros, que essa competéncia possa ter
sido implicitamente transferida para a Comunidade aquando da atribui¢do de
competéncias materiais especificas, como as exercidas ao abrigo do artigo 175.° CE.
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Os artigos 135.° CE e 280.° CE, que reservam expressamente a aplicacdo do direito
penal e a administracio da justica aos Estados-Membros, confirmam esta
interpretacéo.

Esta € corroborada ainda pelo facto de o Tratado da Unido Europeia consagrar um
titulo especifico a cooperacdo judicidria em matéria penal [v. artigos 29.° UE, 30.° UE
e 31°, alinea e), UE], o qual atribui expressamente 4 Unido Europeia uma
competéncia em matéria penal, especialmente no que respeita & determinacio dos
elementos constitutivos das infracgdes e das sanges aplicdveis. A posicio da
Comissgo ¢, pois, paradoxal, porquanto equivale, por um lado, a considerar que os
autores dos Tratados da Unifio Europeia e CE quiseram conferir implicitamente &
Comunidade competéncia em matéria penal e, por outro, a ignorar que os mesmos
autores confiaram expressamente & Unifio essa competéncia.

Nenhum dos acérddos ou dos diplomas de direito derivado a que a Comissio se
refere é susceptivel de corroborar a sua tese.

Por um lado, o Tribunal de Justica nunca obrigou os Estados-Membros a adoptar
sangdes penais. Segundo a sua jurisprudéncia, é certo que cabe a estes tltimos velar
por que as violagdes do direito comunitdrio sejam punidas em condigdes
substantivas e processuais andlogas as aplicdveis as violagées do direito nacional
de natureza e importéncia semelhantes, devendo, por outro lado, a sancio ter um
cardcter efectivo, dissuasivo e proporcionado; além disso, as autoridades nacionais
deverdo proceder, no que se refere as violagdes do direito comunitario, com a
mesma diligéncia com que actuam na aplicagdo das normas nacionais correspon-
dentes (v., nomeadamente, acérdio de 21 de Setembro de 1989, Comissdo/Grécia,
68/88, Colect., p. 2965, n.”* 24 e 25). Todavia, o Tribunal de Justica ndo declarou,
expressa ou implicitamente, que a Comunidade tem competéncia para harmonizar
as normas penais aplicaveis nos Estados-Membros. Pelo contrério, entendeu que a
escolha das sanges cabe a estes ultimos.

I-7920



32

33

COMISSAO / CONSELHO

Por outro lado, a pratica legislativa é consentdnea com esta concepgio. Os diversos
actos de direito derivado reproduzem a férmula tradicional segundo a qual ha que
estabelecer «sancgoes efectivas, proporcionadas e dissuasivas» (v., por exemplo,
artigo 3.° da Directiva 2002/90), sem contudo por em causa a liberdade dos Estados-
-Membros de optar entre a via contra-ordenacional e a via administrativa. Nos casos
— alids raros — em que o legislador comunitério precisou que os Estados-Membros
instaurardo processos penais ou administrativos, limitou-se a explicitar que, em
qualquer caso, thes era oferecida a possibilidade de escolha.

Além do mais, cada vez que a Comissio propos ao Conselho a adopgao de um acto
comunitdrio com influéncia na drea do direito penal, esta titima instituigdo extraiu
desse acto a parte penal, para a remeter para uma decisao-quadro {v. Regulamento
(CE) n.° 974/98 do Conselho, de 3 de Maio de 1998, relativo a introdugdo do euro
(JO L 139, p. 1), que teve de ser completado pela Decisdo-quadro 2000/383/JAl do
Conselho, de 29 de Maio de 2000, sobre o refor¢o da protecgdo contra a
contrafacgio de moeda na perspectiva da introdugio do euro, através de sangdes
penais e outras (JO L 140, p. 1); v. igualmente Directiva 2002/90, completada pela
Decisdo-quadro 2002/946/JAl do Conselho, de 28 de Novembro de 2002, relativa ao
reforco do quadro penal para a prevencdo do auxilio & entrada, ao trénsito e a
residéncia irregulares (JO L 328, p. 1)].

No caso vertente, atendendo tanto 2 sua finalidade como ao seu contetido, a decisdo-
-quadro diz respeito & harmonizagéo do direito penal. O mero facto de a mesma ter
por objecto o combate as infracgdes contra o ambiente nio ¢é susceptivel de basear a
competéncia da Comunidade. Na realidade, esta decisio completa o direito
comunitario em matéria da protecgio do ambiente.

Além disso, quanto ao argumento baseado em desvio de poder, o Conselho entende
que o mesmo assenta numa leitura errada dos considerandos da decisao-quadro.
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Quanto ao Reino dos Paises Baixos, ao mesmo tempo que sustenta os pedidos do
Conselho, defende uma posigio algo mais matizada que a deste ltimo. Entende que,
no exercicio das competéncias que lhe sio atribuidas pelo Tratado CE, a
Comunidade pode obrigar os Estados-Membros a prever a possibilidade de
sancionar penalmente determinados comportamentos nivel nacional, com a
condicio de que a sancgio esteja indissociavelmente ligada as disposigoes
comunitdrias materiais e que se possa efectivamente demonstrar que essa politica
repressiva é necessdria a realizacéio dos objectivos do referido Tratado no dominio
em causa (v. acérddo de 27 de Outubro de 1992, Alemanha/Comissio, C-240/90,
Colect., p. I-5383). E o que poderd suceder se a aplicacio de uma norma de
harmonizagio assente, por exemplo, no artigo 175.° CE carecer de san¢des penais.

Em contrapartida, se decorrer do conteddo e da natureza da medida em causa que
esta tem por objecto, essencialmente, a harmonizagio, de um modo geral, das
disposicdes penais e que o regime das san¢des ndo estd indissociavelmente ligado ao
dominio do direito comunitério em causa, os artigos 29.° UE, 31.°, alinea e), UE, e
34.°, n.° 2, alinea b), UE constituem o fundamento juridico correcto dessa medida.
Ora, isso € o que sucede no caso em aprego. Com efeito, resulta da finalidade e do
contetido da decisdo-quadro que esta tem por objecto, de forma geral, garantir a
harmonizagio das disposi¢des penais nos Estados-Membros. O facto de poderem
estar em causa normas adoptadas ao abrigo do Tratado CE nfo é decisivo.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Por forga do artigo 47.° UE, nenhuma das disposi¢des do Tratado CE pode ser
afectada por uma disposigio do Tratado da Unifo Europeia. Esta mesma exigéncia
consta igualmente do primeiro pardgrafo do artigo 29.° UE, que introduz o titulo VI
deste dltimo Tratado.
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Compete ao Tribunal de Justica certificar-se de que os actos que o Conselho
considera abrangidos pelo referido titulo VI ndo invadem a esfera de competéncias
que as disposi¢des do Tratado CE atribuem & Comunidade (v. acérdao de 12 de
Maio de 1998, Comissio/Conselho, C-170/96, Colect., p. 1-2763, n.° 16).

Ha que verificar, portanto, se os artigos 1.° a 7.° da decisdo-quadro nao afectam a
competéncia que a Comunidade detém por for¢a do artigo 175.° CE na medida em
que, como sustenta a Comissao, podiam ter sido adoptados com fundamento nesta
ultima disposigio.

Neste aspecto, ¢ pacifico que a protecgio do ambiente constitui um dos objectivos
essenciais da Comunidade (v. acérdaos de 7 de Fevereiro de 1985, ADBHU, 240/83,
Recueil, p. 531, n.° 13; de 20 de Setembro de 1988, Comissao/Dinamarca, 302/86,
Colect., p. 4607, n.° 8, e de 2 de Abril de 1998, Outokumpu, C-213/96, Colect., p. I-
-1777, n.» 32). Neste sentido, o artigo 2.° CE dispoe que a Comunidade tem como
missdo promover um «nivel elevado de protecgio e de melhoria da qualidade do
ambiente» e, para esse efeito, o artigo 3.2, n.° 1, alinea 1), CE prevé o desenvolvimento
de «[u]ma politica no dominio do ambiente».

Além disso, nos termos do artigo 6.° CE, «[a}s exigéncias em matéria de protecgio
do ambiente devem ser integradas na definigdo e execugéo das politicas e acgoes da
Comunidade», disposi¢io esta que salienta o caracter transversal e fundamental
deste objectivo.
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Os artigos 174.° CE a 176.° CE constituem, em principio, o quadro em que deve ser
conduzida a politica comunitéria no dominio do ambiente. Em especial, o
artigo 174.°, n.* 1, CE enumera os objectivos da ac¢do ambiental da Comunidade
e o artigo 175.° CE define os procedimentos a observar para alcancar esses
objectivos. A competéncia da Comunidade é, geralmente, exercida segundo o
procedimento previsto no artigo 251.° CE, ap6s consulta do Comité Econémico e
Social e do Comité das Regides. Porém, no que respeita a determinados dominios
referidos no artigo 175.°, n° 2, CE, o Conselho decide sozinho, deliberando por
unanimidade, sob proposta da Comissio e apés consulta ao Parlamento e aos dois
érgéos supramencionados.

Como o Tribunal de Justica j& declarou, todas as medidas referidas nos trés
travesses do artigo 175.°, n.° 2, primeiro pardgrafo, do Tratado implicam uma
intervencio das institui¢des comunitdrias em dominios como a politica fiscal, a
politica energética ou a politica do ordenamento do territério, nas quais, para além
da politica comunitéria do ambiente, ou a Comunidade nio dispée de competéncia
legislativa, ou ¢ exigida a unanimidade no seio do Conselho (acérdio de 30 de
Janeiro de 2001, Espanha/Conselho, C-36/98, Colect., p. 1-779, n.° 54).

Por outro lado, importa recordar que, segundo jurisprudéncia assente do Tribunal
de Justica, a escolha da base juridica de um acto comunitirio deve assentar em
elementos objectivos susceptiveis de fiscalizagio jurisdicional, entre os quais
figuram, designadamente, a finalidade e o contetido do acto (v. acérddos de 11 de
Junho de 1991, Comissdo/Conselho, dito «Diéxido de titdnio», C-300/89, Colect.,
p. I-2867, n.° 10, e de 19 de Setembro de 2002, Huber, C-336/00, Colect., p. I-7699,
n.° 30).

No que respeita a finalidade da decisdo-quadro, resulta tanto da sua epigrafe como
dos seus trés primeiros considerandos que a mesma prossegue um objectivo de
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proteccio do ambiente. Preocupado «com o aumento das infrac¢des contra o
ambiente e as suas consequéncias, que, com cada vez maior frequéncia, ultrapassam
as fronteiras dos Estados onde sdo praticadas», o Conselho, apés ter verificado que
essas infraccoes constituem «uma ameaga para o ambiente» e «um problema
comum aos Estados-Membros», concluiu que as mesmas exigem «uma resposta
severa» e «medidas concertadas de protec¢io do ambiente no ambito do direito
penal».

Quanto ao contetdo da decisio-quadro, esta enumera, no seu artigo 2.°, uma lista de
comportamentos particularmente graves contra o ambiente que os Estados-
-Membros devem punir penalmente. E verdade que os artigos 2.° a 7.° dessa decisao
implicam uma harmonizagdo parcial das legislagdes penais dos Estados-Membros,
especialmente quanto aos elementos constitutivos de diversas infraccoes penais
contra o ambiente. Ora, em principio, a legislagio penal como as regras de processo
penal nio sio abrangidas pelo ambito da competéncia da Comunidade (v., neste
sentido, acérdios de 11 de Novembro de 1981, Casati, 203/80, Recueil, p. 2595,
n.° 27, e de 16 de Junho de 1998, Lemmens, C-226/97, Colect., p. I-3711, n° 19).

Porém, quando a aplicagio de sangdes penais efectivas, proporcionadas e dissuasivas
pelas autoridades nacionais competentes constitua uma medida indispensavel para
lutar contra os atentados graves ao ambiente, esta ultima conclusio nido pode
impedir o legislador comunitério de tomar medidas relacionadas com o direito penal
dos Estados-Membros que considere necessdrias para garantir a plena efectividade
das normas que promulgue em matéria de protecgao do ambiente.
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Acresce que, no caso vertente, embora regulem a criminalizagio de determinados
comportamentos ao ambiente particularmente graves, os artigos 1.° a 7.° da decisfo-
-quadro deixam aos Estados-Membros a escolha das san¢des penais aplicveis, que
no entanto devem ser efectivas, proporcionadas e dissuasivas, conforme dispde o
artigo 5.° n.° 1, da mesma decisdo.

O Conselho néo contesta que, entre os comportamentos enumerados no artigo 2.°
da decisdo-quadro, estdo incluidas infracgdes a numerosos actos comunitarios, os
quais foram enumerados no anexo a proposta de directiva. Por outro lado, resulta
dos trés primeiros considerandos dessa decisio que o Conselho entendeu que as
sangdes penais eram indispensiveis para lutar ‘contra as agressbes graves ao
ambiente.

Resulta das consideragdes que antecedem que, atendendo tanto a sua finalidade
como ao seu contetido, os artigos 1.° a 7.° da decisio-quadro tém por objecto
principal a protecgio do ambiente e poderiam ter sido validamente adoptados com
fundamento no artigo 175.° CE.

O facto de os artigos 135.° CE e 280.°, n.° 4, CE reservarem, nos dominios,
respectivamente, da cooperagio aduaneira e do combate as ofensas aos interesses
financeiros das Comunidades, a aplicagdo do direito penal e da administracio da
justica aos Estados-Membros ndo é susceptivel de infirmar esta conclusio. Com
efeito, ndo se pode deduzir destas disposigdes que, no dmbito da execucio da
politica do ambiente, toda e qualquer harmonizagdo penal ~ ainda que tdo limitada
quanto a que resulta da decisdo-quadro — deva ser afastada, nio obstante ser
necessdria para garantir a efectividade do direito comunitério.
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s3 Nestes termos, ao invadir a esfera das competéncias que o artigo 175.° CE atribui a
Comunidade, a decisdo-quadro desrespeita na sua totalidade, em razido da sua
indivisibilidade, o artigo 47.° UE.

s+ Por conseguinte, ndo ¢ necessdrio analisar o argumento da Comissio de que a
decisio-quadro deveria, em todo o caso, ser anulada parcialmente na medida em que
os seus artigos 5.°, n.° 2, 6.° e 7.° deixam aos Estados-Membros a liberdade de prever
igualmente outras sangdes, para além das de natureza penal, ou mesmo de optar
entre sancoes penais e outras sangdes, o que se inclui indubitavelmente no ambito
da competéncia comunitdria.

ss  Pelo exposto, hd que anular a decisdo-quadro.

Quanto as despesas

ss Por forca do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a
Comissao pedido a condenagio do Conselho e tendo este sido vencido, ha que
condena-lo nas despesas. Nos termos do n.° 4, primeiro paragrafo, do mesmo artigo,
os intervenientes no presente processo suportarao as suas proprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justi¢a (Grande Secgdo) decide:

1) A Decisido-quadro 2003/80/JAl do Conselho, de 27 de Janeiro de 2003,
relativa a protecgiio do ambiente através do direito penal, é anulada.

2) O Conselho da Unido Europeia é condenado nas despesas.

3) O Reino da Dinamarca, a Republica Federal da Alemanha, a Reptblica
Helénica, o Reino de Espanha, a Reptiblica Francesa, a Irlanda, o Reino dos
Paises Baixos, a Repiiblica Portuguesa, a Repiblica da Finlandia, o Reino
da Suécia, o Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte e o
Parlamento Europeu suportario as suas préprias despesas.

Assinaturas
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