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Processo C-254/23

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
20 de abril de 2023
Orgao jurisdicional de reenvio:
Ustavno sodi$¢e Republike Slovenije (Eslovénia)
Data da deciséo de reenvio:
13 de abril de 2023
Requerentes do pedido de fiscalizacdo da‘constitucionalidade:
INTERZERO Trajnostné resitve za'svet hrezegdpadkov d.o.o.
Interzero Circular Solutions\Europe GmbH
e outros
Surovina, druzbawza predelavo odpadkov d.o.o.
DINOS, druzbawza pripravo sekundarnih surovin d.o.o.
e.outres
Outralparte n0'Rrocesso:

Drzavni zbor Republike Slovenije,

Objeto,do processo principal

Pedido de abertura de um processo de fiscalizacdo da constitucionalidade da
Zakon o varstvu okolja [Lei da Protecdo do Ambiente], na parte em que regula o
regime de responsabilidade alargada do produtor, bem como na parte em que
estabelece o periodo transitério para a entrada em vigor do novo regime de
responsabilidade alargada do produtor. Legislacdo nacional nos termos da qual a
atividade de cumprimento coletivo das obrigacGes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor deve ser exercida sem fins lucrativos por uma Unica
organizacdo [a seguir, «organizacdo»] e que prevé uma proibigdo de relagdes de
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capital e de parentesco entre a organizacdo e as entidades que efetuam a recolha
ou o tratamento dos residuos no ambito do regime de responsabilidade alargada do
produtor (a seguir «prestadores»).

Objeto e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

Interpretacdo do direito da Unido, artigo 267.° TFUE

Questdes prejudiciais

1)

2)

Pode uma empresa encarregada da gestdo de servigos de\interesse
econdmico geral na acecdo do artigo 106.°, n.° 2, de Tratados sebre \o
Funcionamento da Unido Europeia (a luz do artigo 14, TFWE, de Pratocolo
n.° 26 relativo aos servicos de interesse geral, 9em, como,dos, artigos 8.° e
8.°-A da Diretiva 2008/98/CE do ParlamentotEuropeu.e dodConselho, de 19
de novembro de 2008, relativa aos residues e‘que revoga certas diretivas),
ser considerada uma pessoa coletiva titalar, doydireito,exelusivo de exercer a
atividade de cumprimento coletivo das\cobrigacoes ™~ decorrentes da
responsabilidade alargada do produtor para produtos do mesmo tipo no
territério da Republica da Eslovénia; atividadesessangue inclui:

—  acelebracéo de contratos com os,produtores de determinados produtos,

ao abrigo dosgquais “estes\encarregam essa pessoa coletiva de
assegurar, em §eu,nome, uma gestao adequada dos residuos resultantes
desses produtos;

—  aorganizacdo de*um, sistema de recolha e de tratamento dos residuos

(celebragé@onder contrates com sociedades comerciais que, em nome da
erganizagao, efetuam,a recolha e o tratamento adequado de todos 0s
residues~recolhides” resultantes de produtos aos quais se aplica a
responsabilidadealargada do produtor), e

—%. %@ manutencdo de um registo dos produtos aos quais se aplica a

responsabilidade alargada do produtor e que s&o colocados no mercado
na Republica da Eslovénia, bem como a manutencéo de um registo dos
residuos recolhidos e tratados resultantes de produtos aos quais se
aplica a responsabilidade alargada do produtor, bem como a
transmissdo destes dados ao Ministeério,

e gue, no exercicio dessa atividade, a pessoa coletiva é obrigada a celebrar
contratos, tanto com os produtores, que onera com a obrigacdo de
responsabilidade alargada do produtor, como com as sociedades comerciais
que efetuam a recolha e o tratamento dos residuos.

Devem os artigos 16.° e 17.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Uniéo
Europeia, os artigos 49.°, 56.° e 106.° TFUE, a Diretiva 2006/123/CE do
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Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa aos
servigos no mercado interno, bem como os artigos 8.° e 8.°-A da Diretiva
2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro de
2008, relativa aos residuos e que revoga certas diretivas, ser interpretados no
sentido de que se opdem a uma legislagéo nos termos da qual a atividade de
cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor para produtos do mesmo tipo pode ser legalmente
exercida por uma Unica pessoa coletiva no territério do Estado-Membro,
sem fins lucrativos, o que significa que as receitas ndo excedem 0s custos
reais do cumprimento coletivo das obrigacbes decorrentes da
responsabilidade alargada do produtor e que essa pessoaycoletiva, deve
utilizar os lucros unicamente para o exercicio das suas atividades,e para a
aplicacdo das medidas de cumprimento coletivo das obrigacOes decorrentes
da responsabilidade alargada do produtor.

Em caso de resposta negativa a segunda questao, devem<osartige 16.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, 0s+artigos49.%, 56.° e
106.° TFUE, os principios da seguranca,juridica ‘e da protegao da confianca
legitima, bem como os artigos 8.°“€"8.°-A /da Diretiva 2008/98/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 dewnovembro de 2008, relativa
aos residuos e que revoga certas diretivas, Ser interpretados no sentido de
que se opdem a uma legislacao aovabrigo da qual o Estado-Membro altera a
atividade de cumprimento celetivo “das obrigacdes decorrentes da
responsabilidade alargada de, produtor para produtos do mesmo tipo,
transformando-a, de uma“atividade cem fins lucrativos, regulamentada e
orientada para ognereadoy.exercidaypor varios operadores econémicos, numa
atividade queduma tinica organizagdo esta autorizada a exercer e que deve
ser exercidapor, essarorganizagao sem fins lucrativos, na ace¢éo da segunda
questao?

Devem as disposicBes'do direito da Unido em causa na terceira questao ser
interpretadas, ne sentido de que se opdem a uma legislacdo nacional, ao
abrigo dangual, devido a entrada em vigor de um novo regime juridico em
materia des,cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes da
responsabilidade alargada do produtor, se verifica, por forca da lei (ex lege),
uma ingeréncia tal nas relacdes individuais que deixam de ser aplicaveis 0s
contratoes celebrados entre os operadores econdémicos que exerciam a
atividade de cumprimento coletivo da responsabilidade alargada do produtor
em conformidade com o regime anterior e 0s produtores sujeitos a
obrigacdes no contexto da responsabilidade alargada do produtor, bem como
entre 0s operadores econdmicos que exerciam a atividade de cumprimento
coletivo da responsabilidade alargada do produtor nos termos do regime
anterior e 0s operadores econémicos que exerciam a atividade de recolha e
de tratamento dos residuos resultantes de produtos que séo objeto do
cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor.
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Perante a adogcdo do novo regime juridico descrito nas terceira e quarta
questdes, devem os principios da seguranca juridica e da protecdo da
confianca legitima devem ser interpretados no sentido de que o legislador
deve prever um periodo transitério e/ou introduzir um sistema de
compensacdo? Em caso de resposta afirmativa, que critérios devem ser
respeitados para a razoabilidade do periodo transitério ou do sistema de
compensacao?

Devem o artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
0s artigos 49.°, 56.° e 106.° TFUE, a Diretiva 2006/123/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativaaos,servigos no
mercado interno, bem como os artigos 8.° e 8.°-A da Diretiva,2008/98/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro de.2008 relativa
aos residuos e que revoga certas diretivas, ser interpretades no,sentido de
que se opdem a uma legislacdo ao abrigo da qual “aos, produteres com
obrigagdes decorrentes da responsabilidadegalargada de gredutor, e que
colocam no mercado 51 % dos produtos do,mesmo tipo aes'quals se aplica a
obrigagdo de responsabilidade alargadayde produtory.e imposta a obrigacdo
de constituir uma pessoa coletiva entarregada do exercicio da atividade de
cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentesy da responsabilidade
alargada do produtor, e por forca,da qual ‘@s produtores de produtos do
mesmo tipo devem, no caso.de ‘wma eventualrevogacdo da autorizagéo,
constituir novamente uma determinada pessoa coletiva, ou devem as
referidas disposic¢Oes do direite da Wnido ser interpretadas no sentido de que
se opdem a um regime porforca‘'do quakso os produtores podem ser titulares
de uma participagéo‘social nessa passoa coletiva?

Devem o artige, 16.”'da~Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia,
0s artigos 49.%;, 56¢> e 206:°,\I'FUE, a Diretiva 2006/123/CE do Parlamento
Europeue:do Conselho, de,12 de dezembro de 2006, relativa aos servigos no
merg¢adoninterng,\bem*e¢omo os artigos 8.° e 8.°-A da Diretiva 2008/98/CE
do ParlamentorEurepeu e do Conselho, de 19 de novembro de 2008 relativa
aos, residuos eyque revoga certas diretivas, ser interpretados no sentido de
que, Se opdem.a uma legislacdo ao abrigo da qual os produtores que sdo
titulareSwde uma participacdo social na pessoa coletiva que assegura o
cumprimento coletivo das obrigagdes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor ndo podem ser entidades que efetuam a recolha ou o
tratamento de residuos resultantes de produtos que sdo objeto do
cumprimento coletivo das obrigacbes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor no seio dessa pessoa coletiva.

Devem o artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&o Europeia,
0s artigos 49.°, 56.° e 106.° TFUE, a Diretiva 2006/123/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa aos servi¢os no
mercado interno, bem como os artigos 8.° e 8.°-A da Diretiva 2008/98/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro de 2008 relativa
aos residuos e que revoga certas diretivas, ser interpretados no sentido de
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que se opdem a uma legislacdo ao abrigo da qual os produtores que sdo
titulares de uma participacdo social na pessoa coletiva que assegura o
cumprimento coletivo das obrigagdes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor e a pessoa coletiva que exerce a atividade de
cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor ndo podem:

—  ter, direta ou indiretamente, ligacdes de capital com a entidade que
efetua a recolha ou o tratamento dos residuos resultantes de produtos
que sdo objeto do cumprimento coletivo das obrigacGes™na pessoa
coletiva que assegura 0 cumprimento coletivo ‘dasy obrigac6es
decorrentes da responsabilidade alargada do produtor, nem ter direitos
de gestdo ou de controlo nessa entidade;

—  ter ligacOes de capital ou de parentesco camyuma entidade que detém
ou controla os direitos de voto no orgae. de ‘administragéo ‘euno orgao
de fiscalizacdo da entidade referida no\travessdosanterior ou que a
representa.

9) Devem o artigo 16.° da Carta dos Rireitos\Fundamentais da Unido Europeia,
0s artigos 49.°, 56.° e 106.° TFUE, a Diretiva 2006/423/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 12 de'dezembro de 2006; relativa aos servigos no
mercado interno, bem como os\artiges'8.° e 8.°-A da Diretiva 2008/98/CE
do Parlamento Europeu ‘e donConselhoxdenl9 de novembro de 2008 relativa
aos residuos e que sevoga, certas diretivas, ser interpretados no sentido de
que se opbem a uma legislagdo aoyabrigo da qual as restri¢bes referidas nas
sétima e oitava questes também_se aplicam a um membro do 6érgdo de
administragdo.da pesseascoletiva que exerce a atividade de cumprimento
coletivo dasyobrigacées “decorrentes da responsabilidade alargada do
produtor;;a,umymembro de,orgdo de fiscalizacdo dessa pessoa coletiva ou ao
seusrepresentante?

10).. Devem 0,artigo 16.°'da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
e'esartigos¥49.%.e 56.° TFUE ser interpretados no sentido de que se opdem a
umanlegislagao ao abrigo da qual os produtores sujeitos a responsabilidade
alargada do produtor e que colocam no mercado produtos destinados a uso
domeéstico devem obrigatoriamente celebrar um contrato através do qual
encarregam a pessoa coletiva titular da autorizagdo para exercer a atividade
de“cumprimento coletivo das obrigacOes decorrentes da responsabilidade
alargada do produtor de cumprir as obrigacGes desses produtores decorrentes
da responsabilidade alargada do produtor?

Disposicoes de direito da Uniéo invocadas
Artigos 14.°,49.°,56.° e 106.° TFUE

Protocolo n.° 26 do TFUE relativo aos servicos de interesse geral
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Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a seguir «Carta»),
artigos 16.° e 17.

Diretiva 2008/98/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro
de 2008, relativa aos residuos e que revoga certas diretivas, com a Gltima redacao
que lhe foi dada pela Diretiva (UE) 2018/851 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 30 de maio de 2018, que altera a Diretiva 2008/98/CE relativa aos
residuos (a seguir «diretiva»): «Diretiva-Quadro Residuos»), em especial 0s seus
artigos 8.° e 8.°-A

Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de«12'de dezembro
de 2006, relativa aos servi¢os no mercado interno: a «Diretiva Serviges»).

Disposic¢des nacionais invocadas
Constituicdo da Republica da Eslovénia (a seguir «Censtituicdo Eslovena»)

Zakon o varstvu okolja (Lei da Protecdo do Ambiente) (a seguir «ZVO-2x»)

Apresentacdo sucinta dos factos e do processo principal

Foram apresentados dois pedidos noyUstayno sodisée (Tribunal Constitucional)
para abertura de um processo de fiscalizacdo'da‘constitucionalidade da ZVO-2, na
parte em que regula o regime de responsabilidade alargada do produtor (a seguir
«RAP»), bem como na parte em que regula o"periodo transitério até a entrada em
vigor do novo regime "RAR, O“casonem apreco diz respeito a um processo de
fiscalizacdo da constitucionalidade'de uma lei e, mais especificamente, de certas
disposicdes da ZVO-2y.que foi intentado a pedido de uma parte. Por conseguinte,
ndo se trata, desum*processo que tenha origem em acgdes individuais intentadas
pelas requerenteswios tribunais eomuns.

O pedido de“fiscalizagao da constitucionalidade foi apresentado por algumas
sociedades, comergials que sdo produtoras de produtos aos quais se aplica 0 RAP
(produtores)npor alguns operadores econémicos que, com base numa autorizacéo
ambiental (ayseguir «<AA») e em decisdes de confirmacdo de projetos coletivos,
exercem, avatividade de cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes do RAP
nos termos da Zakon o varstvu okolja [Lei da Protecdo do Ambiente] (a seguir
«ZVO-1») (a seguir «operadores ZVO-1»), e por uma sociedade comercial
sediada noutro Estado-Membro da Unido, que é titular de uma participacdo como
operador ZVO-1 e exerce uma atividade comercial de gestdo de residuos. Foi
também apresentado um pedido por sociedades comerciais que S&o
simultaneamente operadores ZVO-1 e titulares de uma AA para 0 exercicio de
uma atividade comercial de gestdo de residuos, bem como por sociedades
comerciais que sdo produtores aos quais se aplica o RAP e que séo
simultaneamente titulares de uma AA para o exercicio de uma atividade comercial
de gestdo dos residuos.
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Argumentos essenciais das partes no processo principal

As requerentes baseiam as suas queixas contra as disposi¢des impugnadas em
parte diretamente no direito da Unido e em parte nas normas da Constituicdo
Eslovena.

As requerentes sustentam que as disposi¢des impugnadas da ZVO-2 sdo contrarias
aos artigos 2, 3.a, 14, 33 e 74 da Constituicdo Eslovena, aos artigos 16.° e 17.° da
Carta, bem como ao artigo 1.° do Protocolo n.° 1 em anexo a Convencdo para a
Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais. AS'disposic¢oes
impugnadas da ZVO-2 seriam também contrarias aos artigos 49.°, '56.°,4102.° e
106.° TFUE, a Diretiva 94/62/CE do Parlamento Europeu e do Conselhae, de 20 de
dezembro de 1994, relativa a embalagens e residuos de embalagens, eom a,ultima
redacdo que lhe foi dada pela Diretiva (UE) 2018/852 dowRarlamente Etropeu e
do Conselho, de 30 de maio de 2018, que altera a Diretiva, 94/62/CE«elativa a
embalagens e residuos de embalagens, bem como & Diretiva-Quadro Residuos. As
requerentes alegam ainda que o regime juridico_ impugnad@ €*contrario a Diretiva
Servigos e a Diretiva (UE) 2015/1535 do Parldmento Europetie do ‘€onselho, de 9
de setembro de 2015, relativa a um procedimento,de infermacdo no dominio das
regulamentacOes técnicas e das regrashrelativas aos servicos da sociedade da
informacao.

As requerentes alegam que_o0 regimes, Juridico impugnado é contrario a
Constituicdo Eslovena e ao TRUEnporque o legislador transformou uma atividade
econdémica orientada para o ‘mercado numa atividade fora do mercado. A
transformacdo da natureza da, atividade de uma atividade econdémica orientada
para 0 mercado numa atividade sem fins lucrativos representa o grau mais elevado
de restricdo do mercadonO Jegislador também teria violado os direitos acima
referidos pelo facte decestabeleeer que apenas uma entidade pode exercer a
atividade de, cumprimento,coletivo das obrigacdes decorrentes do RAP, ou seja, a
organizagéo.

Segunde, as requerentes © regime juridico impugnado constitui uma restricao
indevida aliberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servicos. Através da
legislacdonimpugnada, o Estado colocou obstaculos intransponiveis a entrada no
mercade do ecumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes do RAP. O regime
em, questde.teria assim dado origem, através de uma medida estatal, a uma
desigualdade de oportunidades entre operadores econdémicos e provocado uma
distor¢do da concorréncia.

O regime impugnado seria contrario ao direito de propriedade privada, na medida
em que limitaria a participacdo do capital na organizagdo e determinaria de que
modo os lucros seriam utilizados. As requerentes sustentam que, através do
regime impugnado, foram violadas as suas expectativas juridicas e desrespeitado o
principio da protecdo da confianca nas normas juridicas. A entrada em vigor do
regime impugnado implicaria que as requerentes que sdo operadores ZVO-1
teriam de cessar a sua atividade. O agravamento da sua situacdo ter-se-ia
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verificado de forma inesperada. O legislador ndo tinha qualquer razdo objetiva,
baseada num interesse publico superior, para adotar tal regime.

As requerentes alegam também que uma concorréncia verdadeiramente livre no
mercado do cumprimento coletivo das obrigacfes decorrentes do RAP permitia
uma diminuicdo substancial dos custos de gestdo dos residuos de embalagens. As
partes acrescentam como exemplo o regime adotado na Republica Federal da
Alemanha, onde, ap6s a abolicdo do monopdlio, foram incentivados novos
investimentos em infraestruturas e reduzidas as despesas de funcionamento, mas
as taxas de reciclagem foram melhoradas.

As requerentes opdem-se também a legislacdo que distingue entre produtores,que
constituiram a organizacao e produtores que apenas celebraram umicontrate.com a
organizacdo. Salientam que o0s representantes de um “g, dosoutre grupo™de
produtores estdo em concorréncia entre si no mercade,dos, produtos. ‘© regime
impugnado implicaria que um grupo de produtores fosse obrigade,a‘celebrar um
contrato com a organizagdo que sera propriedadendos{seus ‘concoerrentes no
mercado. As requerentes alegam que o regime previsto ha ZV0O-2) que alarga as
restricbes impostas as ligacGes de capital parasalém ‘do que”é absolutamente
necessario para eliminar o conflito de interesses, torna“impossivel a algumas das
partes acima mencionadas a prossecucao da atividadesde“cumprimento coletivo
das obrigacdes decorrentes do RAPSUma restricdo demasiado extensa das
ligacGes de capital seria desproporcionada e,excessiva.

O Drzavni zbor (Parlamenta nacional),ndorespondeu ao pedido de fiscalizacdo da
constitucionalidade.

O Governo da Republica‘da.Eslovénia enviou as suas observagdes sobre o pedido
de fiscalizagdo darconstitucionalidade. O Governo alega que a Diretiva-Quadro
Residuos estabeleceunrequisitos, minimos para o regime RAP que tinham de ser
transpostos para‘@ direito, interno. Por esta razdo, o regime RAP também deveria
ter sido recentemente “regulamentado ex novo no ordenamento juridico esloveno.
Através,da Z\VO-2;, teriam sido tomadas medidas adequadas e juridicas para a
transposicdo dass obrigactes estabelecidas na Diretiva-Quadro Residuos. Os
objetivos dovregime RAP e a finalidade da introducédo de obrigacdes decorrentes
do RAR teriam~sido garantir a eficacia da recolha seletiva de residuos, de
sengsibilizare informar sobre a importancia da prevencao da producéo de residuos,
bem“eomo da reutilizacdo e da retoma dos residuos, de alterar os padrdes de
comportamento de todas as entidades envolvidas na utilizagcdo dos produtos, de
garantir uma gestdo adequada dos residuos resultantes dos produtos em todo o
territorio nacional. Por esta razdo, a eficiéncia econémica do regime RAP ¢é
secundaria em relacdo ao cumprimento das obrigacdes decorrentes do RAP. O
fabricante dos produtos é responsavel pelo cumprimento dos aspetos ambientais
do produto durante todo o seu ciclo de vida (desde a sua concecdo até a sua gestao
no momento em que se torna num residuo).
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De acordo com o Governo, a Diretiva-Quadro Residuos permitiria tanto os
sistemas de RAP em que a atividade de cumprimento coletivo das obrigacbes
decorrentes do RAP ¢é realizada por uma Unica organizagéo, como 0s sistemas em
que a referida atividade é realizada por vérias organizagdes. O sistema
centralizado com uma Unica organizacdo teria sido introduzido em varios
Estados-Membros, por exemplo, na RepUblica Checa e na Republica da Esténia.
Na opinido do Governo, a concorréncia entre organizagcdes ndo melhora a
eficiéncia do regime RAP, o que seria evidenciado pela legislacdo da Republica
checa. O Governo rejeita as alegacGes das requerentes de que o regime RAP
previsto na ZVO-2 implicaria a introducdo de um sistema monopelista que
afetaria a liberdade de iniciativa econdmica. Para a eficacia do ‘regime RAP, ¢
muito importante que o Estado garanta a transparéncia ‘da atividadey da
organizacao e a inexisténcia de distor¢des da concorréncia noymereado da‘gestéo
dos residuos, mas também o facto de a atividade de cumprimento coletivo das
obrigacOes decorrentes do RAP ser realizado por {Uma, UnicCa, organizacdo. O
Governo sustenta que é precisamente com o sistema devorganizacée tnica que e
assegurada uma maior eficacia do regime RAP.

Na opinido do Governo, o papel fundamental, no*funcionamento do regime RAP
sera desempenhado pelos produtores.Uma analise“comparativa das legislacbes
estrangeiras revela que os sistemas RAPwem que ség oswprodutores que instituem,
gerem e detém os proprios sistemas S&o '0s mais eficientes do ponto de vista
economico e ambiental. Q,, regime RAP promove uma mudanga no
comportamento dos produteres, desmodo, que, NO exercicio da sua atividade, se
produza o minimo possivel de residuos; ou deqmodo a que os residuos sejam, tanto
quanto possivel, adequades para reutilizacdo. A responsabilidade dos produtores
ultrapassaria a mera‘ebrigacde de‘'pagames custos para garantir o cumprimento das
obrigagdes decorrentes do"RAP.e in¢luiria também a aplicacdo efetiva da gestéo
de residuos prescritay bem como a‘assuncdo das obrigacdes e dos encargos durante
todo o ciclovde'wvida dos, produtos. Por este motivo, deve existir uma ligacéo entre
0s produteres“e ‘a ‘organizagao, para que esta possa assegurar, em nome do
produtor e por suaconta, uma gestdo adequada dos residuos.

O “Governe sublinha que, ao introduzir o regime RAP e ao regular o
funcienamente, da organizacdo, deve ser evitado o risco de distorcbes da
eoncokrénciatno mercado da gestdo de residuos. A proibicdo de a organizagédo
exercer ‘atividades de gestdo de residuos e a proibicdo de ter capital e lagos
familiares com os produtores devem, além disso, garantir o funcionamento da
organizacao apenas para efeitos de cumprimento das suas obrigacdes ao abrigo do
RAP e devem evitar distor¢fes da concorréncia no mercado da gestdo de residuos.

No decurso do processo, o Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional) obteve o
parecer do Ministrstvo za okolje, podnebje in energijo (Ministério do Ambiente,
do Clima e da Energia) (a seguir «MACE»). Este Gltimo esclareceu que a
finalidade do ZVO-2 é a preservacdo do ambiente e a protecdo da natureza, bem
como a transposicdo para o ordenamento juridico esloveno das obrigagdes
impostas em varias diretivas. O MACE alega que as disposi¢des impugnadas ndo
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constituem uma violacdo constitucionalmente ilegal dos direitos adquiridos das
requerentes. O MACE alega que era necessario alterar o regime RAP para cumprir
0s requisitos minimos estabelecidos na Diretiva-Quadro Residuos, razéo pela qual
as objecOes suscitadas pelas requerentes de que a alteracdo do regime juridico era
imprevisivel ndo fazem sentido. As finalidades do regime juridico teriam
legitimado uma ingeréncia no direito a livre iniciativa econdémica, bem como no
direito a propriedade privada. O MACE argumenta que o regime RAP que prevé
uma Unica organizacdo é necessaria e que, com medidas menos intrusivas nao e
possivel alcancar as finalidades de alteracdo do sistema. Nao € admissivel que a
aplicacdo do regime RAP esteja subordinada a obtencdo de tucros. O
cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes do RAP nde, constitui, no
entender do MACE, uma atividade que possa ser livremente_exercidasno,mercado
e que qualquer pessoa possa exercer em virtude de um seu interessecomereial; O
MACE alega que as disposi¢des impugnadas ndo restringemya liberdade de
estabelecimento e a livre prestagdo de servigos. A gestdo de “residuos ‘deve ser
abrangida pelo @mbito dos servicos de interesse, economicosgerald (a seguir
«SIEG»), aos quais se aplicam a Diretiva Servicos,“bem, como, as normas do
mercado interno e da concorréncia. Todavia, ‘seria permitido desviar-se destas
normas sempre que tal fosse necessario para‘proteger, o ‘acesse dos cidadaos aos
servigos basicos. Atraveés da restricdo das’ligacoes, de capitahe de parentesco entre,
por um lado, os produtores que tém,uma participagdo social na organizacéo e a
propria organizacdo e, por outro, seria preservada e garantida a concorréncia no
mercado da gestao dos residuas:

Apresentacdo sucinta dasfundamentacéo do pedido de decisdo prejudicial

As requerentes .invocams, as constitucionalidade das disposigdes legislativas
também com_basennondireite dayUnido, ou seja, sustentam que as disposicdes
mencionadas S&o coentrarias, Ndo s6 a Constituicdo Eslovena, mas também ao
direito da,UnidosAwreferéncia das requerentes ao direito da Unido ndo pode ser
qualificada‘de genérica,snem lhe pode ser negada relevancia e pertinéncia para
efeitos do presente processo de fiscalizacdo da constitucionalidade. No entender
do'Ustavne, sodisée (Tribunal Constitucional), a interpretacdo do direito da Unido
énindispensavel para a decisdo no presente processo. Na verdade, o Ustavno
sodiSéen(Tribunal” Constitucional), estd vinculado as criticas suscitadas pelas
requerentesysmas ndo a sua qualificacdo juridica tal como consta do pedido de
fiscalizagdo da constitucionalidade. Por esta razdo, o Ustavno sodis¢e (Tribunal
Constitucional) pode também, por sua prépria iniciativa, verificar a relevancia
juridica de outras disposic6es do direito da Unido e da Constituicdo Eslovena.

O ¢6rgdo jurisdicional de reenvio refere que a interpretacdo dos artigos 16.° e 17.°
da Carta, dos artigos 49.°, 56.° e 106.° TFUE, da Diretiva Servicos e dos
artigos 8.° e 8.°-A da Diretiva-Quadro Residuos é determinante para a apreciacao
de uma legislacao:
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() nos termos da qual a organizacdo deve ser constituida unicamente
pelos produtores que tém obrigacbes decorrentes do RAP e que
colocam no mercado 51 % dos produtos do mesmo tipo para 0s quais
se aplica a obrigacdo do RAP, e nos termos da qual esses produtores
devem, no caso de uma eventual revogacdo da autorizacgdo, constituir
novamente uma organizacao desse tipo;

(i) nos termos da qual a atividade de cumprimento coletivo das obrigagdes
decorrentes do RAP pode ser legalmente exercida por uma Unica
organizacdo, a qual é concedido, através de uma autorizac¢de,especial,
o direito exclusivo de exercer essa atividade;

(ili) nos termos da qual a organizacdo deve exercer a, atividade ‘de
cumprimento coletivo das obrigacbes decorrentes do RAP semfins
lucrativos, e

(iv) que prevé a proibicdo de ligacOes de capital“e’ de,parentesco entre a
organizacdo e o0s prestadores, bem €omo a\preibigédo destais ligagdes e
vinculos entre os membros o Orgaoe des administracdo ou de
fiscalizacdo da organizacdo ou 0 seunrepresentante e os prestadores,

tendo presente que, neste contextog assrequerentes alegam que as medidas acima
mencionadas violam a liberdade de iniciativa,econdémica (artigo 16.° da Carta), o
direito de propriedade (artigo 17.° dayCarta)y adliberdade de estabelecimento
(artigo 49.° TFUE) ou a livre prestacdo de'servicos (artigo 56.° TFUE), bem como
a Diretiva Servicos e os artigos 8.%¢e 8.°+A da Diretiva- Quadro Residuos.

A interpretacdo dod@rtigon106.% TFYE éigualmente decisiva para apreciar um caso
em que o Estado=Membrotalega, que a gestdo de residuos € um SIEG, mas as
requerentes alegam\que & concessao a organizacdo do direito exclusivo de exercer
a atividade “de “cumprimentogecoletivo das obrigacdes decorrentes do RAP é
contraria.ao,artigo 106.2TRUE, lido em conjugagdo com o artigo 102.° TFUE.

Do mesmo modo, a interpretacdo dos principios da seguranca juridica e da
protecdo “da, confianga legitima € essencial para a decisdo. Com efeito, as
requerentesalégam que, ao alterar o regime RAP, o legislador violou de forma
arbitrariase inesperada os seus direitos adquiridos a realizacdo da atividade de
cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes do RAP.

A interpretacdo das normas de direito da Uni&o acima referidas é essencial para a
apreciacdo da conformidade das disposi¢cdes contestadas da ZVO-2 com a
Constituicdo Eslovena, devido a forma especifica como o direito da Unido foi
transposto para a ordem juridica da Republica da Eslovénia, que o Ustavno
sodis¢e (Tribunal Constitucional) também deve ter em consideracdo no presente
processo de fiscalizagdo da constitucionalidade das disposi¢fes da ZVO-2. Ao
apreciar as normas que constituem a aplicacdo do direito da Unido, o Ustavno
sodi§¢e (Tribunal Constitucional) deve, também em conformidade com a
Constituicdo Eslovena, ter em considera¢do as normas primarias e secundarias da
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Unido, bem como a jurisprudéncia do Tribunal de Justica. Ao decidir sobre este
pedido de fiscalizacdo da constitucionalidade, o Ustavno sodi$¢e (Tribunal
Constitucional) devera pronunciar-se sobre as alegagdes das requerentes relativas
ao conteudo e ao sentido de determinadas normas do direito da Unido e apreciar o
seu meérito. Estas normas do direito da Unido, bem como outras normas deste
direito a que as requerentes ndo fazem expressamente referéncia, revelam-se
decisivamente ligadas em termos de conteudo ao objeto da decisdo, ou seja, a
questdo da constitucionalidade das disposi¢Ges impugnadas da ZVO-2. No quadro
das alegacgdes das requerentes, 0 Ustavno sodi$¢e (Tribunal Constitucional) devera
ter em conta, na sua interpretacdo da lei impugnada e da Constitui¢ag Eslovena, as
normas acima referidas.

Fundamentacéo das questdes prejudiciais

As questbes prejudiciais podem ser divididas por conteude em quatro grupos. O
primeiro grupo - primeira e segunda questdes - esta relacienado com'a,questdo de
saber se a atividade de cumprimento coletivo das*ebrigagdes\decorrentes do RAP
pode ser qualificada como SIEG. O segunde grupe de questdes < terceira, quarta e
quinta questbes - diz respeito a legalidade da,alteragdo“do regime juridico do
regime RAP e dos regimes anteriores."O terceirongrupo -“sexta, sétima, oitava e
nona questBes — prende-se com a apreeiacdonda confermidade do regime juridico
relativo a participacdo no capital soeial ha“erganizacao com o TFUE e com a
Diretiva Servigos. O quarto grupo,- decima‘guestdo — é respeitante a autonomia
contratual.

Quanto a primeiraquestao prejudicial

Nos termos do artigo'l«> doyProtocolo n.° 26 relativo aos servicos de interesse
geral, os Estados-Membres dispdem de uma ampla margem de apreciacdo para
prestar, mandar, éxeeutar'e organizar SIEG de uma forma que atenda tanto quanto
possivel as hecessidades\dos utilizadores. Os Estados-Membros podem, portanto,
nosrespeito dodireito da Unido, definir o alcance e a organizagéo dos seus SIEG,
em. especial tende.em conta as finalidades da sua politica nacional. Nesse
contexto, os Estados-Membros dispéem de um amplo poder de apreciagcdo que a
Comissao Europeia s6 pode contestar em caso de erro manifesto. Conforme
jurisprudéneia do Tribunal de Justica, 0 servico € de interesse econdémico geral
quande /a importancia dessa atividade apresenta caracteristicas especiais
relativamente a importancia de outras atividades economicas.

Uma vez que o Tribunal de Justica ainda ndo se pronunciou sobre a questdo de
saber se a atividade de cumprimento coletivo das obrigacGes decorrentes do RAP
pode ser definida, do ponto de vista do direito da Unido, como um SIEG, o
Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional) colocou a si proprio essa questdo,
sabendo que, em Ultima analise, cabe ao 6rgdo jurisdicional de reenvio apreciar se
essas funcodes estdo ligadas a um SIEG.

12
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24  Resulta do regime juridico impugnado que a organizacao sera a unica que podera

25

26

27

exercer a atividade de cumprimento coletivo das obrigacfes decorrentes do RAP
para produtos do mesmo tipo, o que resulta tanto da ZVVO-2 como da autorizagédo
que essa organizacdo devera obter nos termos da ZVO-2 para exercer essa
atividade. Assim, a organizacdo em questdo é concedido o direito exclusivo de
exercer a atividade de cumprimento coletivo das obrigacfes decorrentes do RAP
para produtos do mesmo tipo, quando, neste contexto, o Ustavno sodiSce
(Tribunal Constitucional) considera que se trata do exercicio de uma atividade
econdémica. A organizacdo celebra um contrato com os produtores, pelo qual se
compromete a cumprir, por conta destes, as obrigacdes decorrentes e RAP e
recebe, em contrapartida, uma remuneracdo adequada. Trata-se, pertanto, de uma
oferta de servigos prestada mediante pagamento. Neste contextonnaoé necessario
que o prestador de servigos tenha como objetivo a obtengdo de lucros. Por
conseguinte, apesar de a organizagéo ser obrigada a atuar ‘sem fins luerativos, tal
ndo pode ter qualquer influéncia na definicdo da naturézada atividade entgquestéo.

A Diretiva Servigos j& prevé, no artigo 17.°, n.° 1) alinea e)yque a*gestdo dos
residuos num Estado-Membro pode ser definida,como urmSIEG se'os critérios do
considerando 70 da referida Diretiva estiverems preenchides.” Além do mais,
resulta da jurisprudéncia do Tribunal dé»Justicanaté ‘a, data‘que este reconheceu a
existéncia de um SIEG em varios setores da gestao,de residuos, por exemplo, no
que respeita a recolha de residuos ‘de construcdo, a eliminacdo ou incineracdo de
residuos, incluindo residuos perigosos;, e aveliminacdo e tratamento dos residuos
domeésticos. Além disso, deeorre dowconsiderande 24 da Diretiva 2018/851 que 0s
organismos publicos tambem podem, ser \competentes para organizar aspetos
operacionais da gestde, dos, residuos, resultantes de produtos aos quais se aplicam
sistemas RAP, o que sugere‘que ‘€ possivel, a fortiori, qualificar como SIEG um
sistema de cumprimento coletive dasobrigacdes decorrentes do RAP.

O Ustavnoysodiscey, (Tribunal\Constitucional) considera que foi confiado a
organiza¢do um SIEG\na,acegdo do artigo 106.°, n.° 2, TFUE. No ordenamento
juridico eslovenonnde existe uma defini¢do de SIEG, sendo antes generalizado o
coneeitoy, de ‘servigo “publico de natureza econOmica, que nao coincide
necessariamente eem o conceito de SIEG. Os servigos publicos de natureza
ecenémicassde, as atividades através das quais se garantem determinados bens
materials, como produtos ou servicos, cuja prestacdo duradoura e regular é de
interesse, publico. Esse interesse publico manifesta-se no facto de se tratar da
satisfagdo de necessidades publicas, sempre e na medida em que esses produtos e
servigos ndo possam ser assegurados no mercado, e no facto de, ao assegurar esses
bens, a obtencdo de lucros passar a ser secundaria em relagdo a satisfacdo das
necessidades publicas.

O presente caso ¢ diferente. Embora o regime que regula o cumprimento coletivo
das obrigacdes decorrentes do RAP leve a supor, com base nas suas caracteristicas
(por exemplo, sem fins lucrativos, acesso aberto a todos os produtores), que o
legislador pretendeu estabelecer um servigo pablico de natureza econdémica, nunca
utilizou esta expresséo na ZVO-2.

13
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Resulta da jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica que a intervencdo do
Estado no mercado, entendida no sentido de intervencdo no funcionamento do
mercado, constitui certamente um obstaculo a criagdo de um mercado aberto a
concorréncia, mas essa intervencdo pode ser licita se estiverem reunidas trés
condicdes. Em primeiro lugar, essa intervencdo deve destinar-se a alcancar
objetivos de interesse economico geral; em segundo lugar, neste contexto, o
principio da proporcionalidade deve ser respeitado; por fim, em terceiro lugar, as
obrigagdes de servico publico estabelecidas em resultado dessa intervencao devem
ser claramente definidas, inequivocas, ndo discriminatorias e verificaveis.

Conforme jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, a protegdo do ambiente
e a protecdo da saude sdo reconhecidas como razGes imperiosas ‘de interesse geral,
mesmo quando se trata de questdes relacionadas com a gestdo. de Fesiduos:, A luz
do exposto, 0 Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional) ‘eonsiderasgue a
determinacéo da atividade de cumprimento coletivo das‘ebriga¢ées decoreentes do
RAP, tendo em vista uma missdo especial de interesse publice,»é dg interesse
geral (economico). O Tribunal de Justiga ainda.ndo Se'pronunciou,sobre a questéo
de saber quais as circunstancias que devem seritidas em centa, - guando se define
como SIEG a atividade de cumprimento ‘coletive, de obrigagdes decorrentes do
RAP - para avaliar se a aplicacdo das normas de, TFUENmpediria, de facto ou de
direito, o exercicio dessa atividade, ‘@u se a @rganizacdo for impedida de
desempenhar as tarefas especiais ‘que ‘thexsdo atribuidas, ou se a manutencédo
desses direitos € necessaria para,permitir a organizacéo a realizacdo de funcdes de
SIEG em circunstancias economicamentesaceitaveis.

O Ustavno sodis¢e (TribunalvConstitucional) considera que, atraves da medida
pela qual a atividadeyde eumprimento‘eoletivo das obrigagdes decorrentes do RAP
é designada come, uma missde especial de interesse publico, é possivel assegurar a
realizacdo do. objetivogprosseguido de interesse econdmico geral. A fim de
respeitar o principio‘dapreporcienalidade, a intervencdo do Estado deve limitar-se
ao necessario ‘para ‘alcangarsg objetivo pretendido, razdo pela qual é necessaria
uma verificagdo ‘regularydarnecessidade da medida adotada. Resulta do regime
juridicoimpugnado‘que, para a concessdo de um direito exclusivo a organizacéo,
nédo,estawestabelecida nenhuma limitacdo da duracdo da obrigacdo de exercicio da
atividade de cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes do RAP, pelo que o
Ustavanoysodi§ce (Tribunal Constitucional) considera que a obrigacdo referida é
permanente™O© método aplicado ndo pode exceder o necessario para alcangar o
objetivo_prosseguido de interesse economico geral. As restricdes a concorréncia
em detrimento de outros operadores econdémicos devem ser autorizadas se forem
necessarias para permitir a empresa encarregada de uma missdo de importancia
geral a sua realizagcdo. Neste contexto, importa ter em consideragdo as condi¢oes
econdémicas em que a empresa opera, e, em especial, 0s custos que tém de
suportar, bem como a legislacdo que Ihe é aplicavel, mais concretamente a
legislacdo ambiental. O Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional) interroga-se,
portanto, sobre as circunstancias que deve ter em conta para avaliar se 0 método
de intervencdo aplicado ndo vai além do que é necessario para alcancar 0s

14



31

32

33

INTERZERO E OUTROS.

objetivos estabelecidos de interesse econdmico geral e se ndo existem medidas
menos restritivas.

Segunda questéo prejudicial

Na opinido do Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional), 0 regime nacional em
causa estd abrangido pelo &mbito de aplicacdo dos artigos 16.° e 17.° da Carta, dos
artigos 49.°, 56.° e 106.° TFUE, da Diretiva Servigos e da Diretiva-Quadro
Residuos. A luz da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o Ustavno sodiice
(Tribunal Constitucional) considera que o regime nacional, com base na qual se
aplica um regime de exclusividade em beneficio de uma Unica empresa publica ou
privada para o exercicio de uma determinada atividade economicayconstituiria
uma restricdo a liberdade de estabelecimento (artigo,49.%TFUE) e, aslivre
prestacdo de servigos (artigo 56.° TFUE). Podera igualmente resultar da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica que esse regime naeional eonfigurastambém
uma restricdo a liberdade de iniciativa economicayconsagradasno “artigo 16.° da
Carta. Do mesmo modo, esse regime nacional genstituiria 0\requisito mencionado
no artigo 15.°, n.° 2, alinea d), da Diretiva Servicos. Mesmosque a atividade de
cumprimento coletivo das obrigacOes decorrentes¢de, RAP ‘seja definida como
SIEG, a Diretiva Servicos deve ser tida em conta no‘quendiz respeito a liberdade
de estabelecimento.

N&o resulta da jurisprudénciade,Tribunal de Justica que este j& tenha abordado a
questdo de saber se o facto.de'a atividadendever ser exercida sem fins lucrativos —
e precisamente de modo.a que asweceitas naoexcedam o0s custos reais de exercicio
da atividade e que oyplucro deva“ser exclusivamente utilizado para prosseguir
determinados objetivosy =, mplica Uma restricdo da liberdade de iniciativa
econémica (artigo6.° “dawnCarta), da liberdade de estabelecimento
(artigo 49.° TEUE)&dadivre prestagao de servicos (artigo 56.° TFUE).

Embora 0\Ustayne, sedisée (Tribunal Constitucional) deva decidir, no ambito do
processo des, fiscalizacdo, da constitucionalidade, se as restricdes do direito
nacionalisdo adequadaswpara a realizacdo do objetivo por si prosseguido e se ndo
vao,alémyde que éwnecessario para alcancar esse objetivo, compete ao Tribunal de
Justica fornecer.@o Ustavno sodisée (Tribunal Constitucional), com base nas
informagdes ‘disponiveis, todos os elementos necessarios para esse efeito em
matéria de direito da Unido. Na verdade, resulta da jurisprudéncia do Tribunal de
Justicayque este ja proferiu varios acordaos nos quais se pronunciou sobre as
condi¢des que devem estar preenchidas, por for¢a do artigo 16.° da Carta e dos
artigos 49.° e 56.° TFUE ou do artigo 15.°, n.° 3, da Diretiva Servigos, para que
sejam justificadas as medidas nacionais suscetiveis de afetar o exercicio da
liberdade de estabelecimento e da livre prestacdo de servigos. Todavia, a
jurisprudéncia do Tribunal ndo contém quaisquer decisdes respeitantes
precisamente a realizacdo da atividade de cumprimento coletivo das obrigagdes
decorrentes do RAP.
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Coloca-se a questdo de saber se as medidas impugnadas sdo suscetiveis de garantir
a realizacdo do objetivo estabelecido. Embora um regime possa, em principio,
realizar um objetivo de interesse geral, € também necessario que prossiga esse
objetivo de forma coerente. Com efeito, segundo jurisprudéncia do Tribunal, uma
legislacdo nacional s6é é adequada para assegurar a realizacdo do objetivo
declarado se refletir realmente a intencdo de alcancar esse objetivo de forma
coerente e sistematica. Assim, 0 Ustavno sodi$¢e (Tribunal Constitucional) é
confrontado com a questdo de saber quais sdo as circunstancias que deve ter em
conta para considerar que o regime, ao abrigo do qual o cumprimento coletivo e
sem fins lucrativos das obrigacdes decorrentes do RAP deve ser realizade,por uma
Unica organizacdo, podem assegurar de forma coerente a realizacdo “desses
objetivos no interesse geral.

Além disso, coloca-se a questdo de saber se a restricdo ‘Satisfaz a eondigao da
existéncia de medidas nacionais menos restritivas atfavés dassguais poderia ser
alcangado o objetivo pretendido. O Tribunal deqJustiga tambémsainda ndo se
pronunciou sobre a questdo de saber quais as circunstancias gue,pedent justificar a
necessidade de restricBes suscetiveis de prejudicamoutdestornar imenos atrativa a
atividade de cumprimento coletivo das obrigagdes‘decorrentes\do RAP.

Terceira, quarta e quinta questdes prejudiciais

Com o regime previsto na ZV.O=2, o legisladoralterou substancialmente o regime
RAP. Este regime influenciou significativamente a situacdo de todos os sujeitos
envolvidos neste sistema.” A, atividade, de cumprimento coletivo das obrigacbes
decorrentes do RAP passou dewuma,atividade regular de mercado numa atividade
que uma Uunica organizagao, esta autorizada a realizar e somente sem fins
lucrativos. Isto significa que alguns eperadores ZVO-1, que exerciam a atividade
de cumprimento coletivo das ebrigacdes decorrentes do RAP com base numa AA
ou em decCisoeswdey eonfirmacdo de projetos coletivos emitidas por tempo
indeterminado,\deixarao “de“poder exercer essa atividade. Além disso, deve
também ter-Se emiconta que todos os contratos que os operadores ZVO-1 tinham
celebrado, tanto'comyprodutores como com prestadores deixardo de ser aplicaveis
ex lege.“Deyve sublinhar-se que o legislador alterou apenas as condicdes de
exercieio da, atividade de cumprimento coletivo das obrigacdes decorrentes do
RAP, mas nao as condicdes de exercicio das atividades economicas de gestdo dos
residuos.

O Ustavno sodisce (Tribunal Constitucional) considera que o regime nacional, que
converte uma atividade que era exercida no mercado com fins lucrativos numa
atividade sem fins lucrativos que uma Unica organizacgdo esta autorizada a exercer
em todo o territdério nacional, e que impossibilita os atuais prestadores dessa
atividade de a prosseguirem, constitui uma restricdo a liberdade de iniciativa
econdmica que esta consagrada no artigo 16.° da Carta, bem como das liberdades
previstas nos artigos 49.° e 56.° TFUE. No entanto, além do exposto, tal situacdo
protege também o principio da seguranca juridica, cujo corolario é o principio da
protecdo da confianca legitima, que exige, em especial, que as normas juridicas
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sejam claras e precisas e tenham efeitos previsiveis, sobretudo quando podem ter
consequéncias desfavoraveis para os particulares e para as empresas. Segundo a
jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o principio da protecdo da confianca
legitima pode ser invocado por todos os operadores econémicos em relacdo aos
quais um organismo nacional tenha dado origem a expetativas fundadas. Todavia,
quando um operador econdémico prudente e avisado esteja em condic¢Ges de prever
a ado¢do de uma medida suscetivel de afetar os seus interesses, ndo pode invocar
0 beneficio de tal principio quando essa medida for adotada.

O Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional) considera que ndo podemeser aceites
as alegacdes das requerentes de que a alteracdo do regime RAP acimadescrita ndo
é licita a luz do artigo 16.° da Carta e dos artigos 49.° e 56.° RFUE, Resulta da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica que um operador eeconomico “nde, pode
confiar no facto de que nédo havera qualquer tipo de alteracae,legislativa, mas pode
contestar a forma como essas alteragdes séo aplicadas."Decorre,igualmente desta
jurisprudéncia que as partes contratantes séo livres de, definir,<ne respeito das
disposicOes imperativas e de ordem publica, o.contefido da sua ‘relacéo juridica,
incluindo as consequéncias resultantes ode “uma, ‘eventual “cessacdo ou
incumprimento das respetivas obrigacoes.

Por conseguinte, 0 Ustavno sodis¢e (Tribunal Censtitucional) considera que a
alteracdo da legislacdo — na base dawgual>as condicOes para o exercicio da
atividade de cumprimento coletivo das obrigacGes decorrentes do RAP também
sdo significativamente alteradas epao mesmo tempo, tanto as AA ou decisdes
existentes que confirmameprojetaes coletivosicamo os contratos celebrados entre 0s
operadores ZVO-1 e 0s produtores,e entre os operadores ZVO-1 e os prestadores
deixam de ser aplicaveis,- ‘€, por conseguinte, legal, se for exigida por razfes
imperiosas de interesse geral.\Todavia, qualquer alteragdo do regime juridico
exige ou um regimegdtransitorie. razoavelmente longo ou um sistema de
compensacdes razoaveis.

O principioida seguranca juridica ndo proibe as alteragdes legislativas, mas exige
quex0 legislader tenha,em conta as circunstancias especificas dos operadores
ecandmicos e, se necessario, preveja adaptacdes a aplicacdo das novas normas. Na
verdade, Oy Tribumal de Justica j& decidiu, no que respeita aos produtores e
distribuidores, que, quando um sistema de gestdo de residuos de embalagens é
alteradoy, deve ser assegurado um periodo transitério razoavel para que essas
entidades possam adaptar-se e que, no momento em que o sistema de gestdo dos
residuos® de embalagens € alterado, cada produtor ou distribuidor pode
efetivamente participar no sistema operativo. Do mesmo modo, o Tribunal de
Justica ja esclareceu que, no caso de o legislador nacional revogar as autorizagdes
que permitem aos seus titulares exercer uma atividade econdémica, é necessario
prever para esses titulares quer um periodo transitdrio suficientemente longo para
que estes se possam adaptar, quer um sistema de compensacBGes razoaveis.
Todavia, da jurisprudéncia do Tribunal de Justica também resultam acérdaos
contraditorios, segundo os quais, em determinadas circunstancias, ndo é de todo
necessario um periodo transitorio. Nesse sentido, o Tribunal de Justica declarou
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que, embora o principio da protecdo da confianca legitima constitua um dos
principios fundamentais do direito da Unido, os operadores economicos nao
podem alimentar expectativas assentes na manutencdo de uma situacdo existente,
a qual podera ser alterada, quer pelas instituicdes da Unido, quer pelas autoridades
nacionais no exercicio do seu poder discricionario, e, em especial, no dominio do
funcionamento do mercado pois este adapta-se constantemente as mudancas que
se verificam nas relagbes econdmicas. Além disso, um operador econdémico
prudente e avisado ndo pode, sempre que esteja em condicdes de prever a adocdo
de uma medida da Unido ou de uma medida nacional suscetivel de afetar os seus
interesses, invocar esse principio no caso de essa medida ser adotada.

No que diz respeito ao periodo transitério, o Tribunal de Justica, também ja
decidiu que, mesmo admitindo que a Unido tenha criade, previamente uma
situacdo suscetivel de dar origem a uma confiancga legitima;, ousseja,‘sempre que
0s organismos da Unido Europeia deem ao intefeSsado, garantias “precisas,
incondicionais e concordantes, provenientes de fentes“autorizadas.e‘fiaveis, um
interesse publico superior pode opor-se a adocdo ‘de, medidas ‘transitorias para
situacOes ocorridas antes da entrada em vigoer ‘da nova,legislacdo, mas que ainda
ndo foram concluidas. Dito isto, 0 Ustavno sedisée (Tribanal*Constitucional), nas
circunstancias descritas na decisdo defeenvio, ‘interroga:se, sobre se € realmente
necessario um periodo transitorio e, em easo afirmativopguais sao os critérios que
permitem definir como razoavel “um™“periodo transitorio ou um sistema de
compensacoes.

Sexta questao prejudicial

O Ustavno sodis¢edTribunalhConstitueional) considera que o Tribunal de Justica
ainda ndo se pronunciou sobresa questdo de saber se um regime nacional, nos
termos do qual os ‘produtoresidevem constituir uma organizagéo e so eles podem
ser titulareshde“participacdes soeiais nela, constitui uma restricdo a liberdade de
iniciativa “econémica, (artigo'16.° da Carta), a liberdade de estabelecimento
(artigo'49.° TEUE),e'a livre prestacdo de servicos (artigo 56.° TFUE). No caso de
as(medidas acima referidas constituirem uma restricdo a liberdade de iniciativa
econdémiea,\bem como a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de
services, o Ustayno sodis¢e (Tribunal Constitucional) interroga-se sobre se essas

medidas‘podem ser justificadas.

A questao seguinte consiste em saber se a restricdo pode garantir a realizacdo do
objetivo estabelecido. As medidas através das quais um Estado-Membro restringe
o direito de propriedade de uma empresa, por considerar que existe o risco de que
pessoas que ndo sdo produtores podem influenciar a gestdo da organizacdo, de
modo a que esta adote estratégias econdmicas que possam ameagcar 0 objetivo de
assegurar a gestdo qualitativa dos residuos resultantes de produtos aos quais se
aplica o RAP e que reduzam os custos de gestdo, podem provavelmente ser
medidas adequadas para alcancar o objetivo de um funcionamento eficaz do
regime RAP.
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Coloca-se também a questdo de saber se a restricdo preenche a condicdo da
existéncia de medidas nacionais menos restritivas atraves das quais poderia ser
alcancado o objetivo pretendido. Uma vez que o Tribunal de Justica ainda néo se
pronunciou sobre a questao de saber quais as circunstancias que podem justificar o
caracter necessario de restricbes que podem prejudicar ou tornar menos atrativa as
atividades de cumprimento coletivo das obrigagdes decorrentes do RAP, o
Ustavno sodisc¢e (Tribunal Constitucional) colocou a si mesmo a questdo acima
referida.

Sétima, oitava e nona questdes prejudiciais

O Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional) pergunta .se um ‘regime ‘gue
estabelece determinadas caracteristicas que devem ser satisfeitas pelos produtores
que sdo titulares de uma participacdo social, membros do 6rgdo de administracao
da organizacdo, membros do orgao de fiscalizacdo ‘desta e\seus representantes
pode constituir uma restricdo a liberdade de iniciativa economica (artigo 16.° da
Carta), a liberdade de estabelecimento (artigo49.° TEWE) e a‘livre prestacdo de
servigos (artigo 56.° TFUE). O Ustavnod'sodisée (Itibunal’) Constitucional)
considera que um regime nacional deste tipe, pode=constituit um requisito, tal
como referido no artigo 15.°, n.° 2, alinga c), da Diretiva Servicos.

O regime impugnado afeta também-a situag¢ao dos produtores que tém obrigacdes
decorrentes do RAP e que, aosmesmaostempo, desenvolvem atividades de recolha
ou de tratamento de residuos resultantesyde” produtos que sdo objeto de
cumprimento coletivo de @brigagées decorrentes do RAP nessa organizacao. Estes
produtores ndo podemyser titulares te uma participacéo social na organizacdo, mas
podem ter apenas g posigdondoswprodutores que aderem a uma organizagdo ja
constituida através, da,celebragdn,de um contrato com esta. Isto significa, de facto,
que, por exemplo;um¥produtor ‘que tenha obrigacGes decorrentes do RAP no
dominio dos, residuesy.de, embalagens e que, simultaneamente, exerca uma
atividade ‘de recolha“euhdestratamento desses residuos ndo pode ser titular de uma
participacdo “social na “erganizacdo que realiza o cumprimento coletivo das
obrigagOes decorrentes do RAP.

O"WUstavno'sodis¢e (Tribunal Constitucional) considera que o Tribunal de Justica
ainda'nae, se pronunciou sobre a questdo de saber se o regime juridico descrito no
numero \anterior constitui uma restricdo a liberdade de iniciativa econdmica
(artigonl6.° da Carta), a liberdade de estabelecimento (artigo 49.° TFUE) e a livre
prestacd0 de servigos (artigo 56.° TFUE). O Ustavno sodis¢e (Tribunal
Constitucional) considera que essa legislacdo nacional pode constituir um
requisito, tal como previsto no artigo 15.°, n.° 2, alinea c), da Diretiva Servigos.

No caso de as medidas acima referidas constituirem uma restri¢do a liberdade de
iniciativa econdémica, bem como a liberdade de estabelecimento e a livre prestagdo
de servigos, ou seja, requisitos na acecdo do artigo 15.°, n.° 2, da Diretiva
Servigos, 0 Ustavno sodisc¢e (Tribunal Constitucional) coloca a questdo de saber
se essas medidas nacionais que podem prejudicar o exercicio das liberdades

19



49

50

51

52

RESUMO DO PEDIDO DE DECISAO PREJUDICIAL — PROCESSO C-254/23

previstas nos artigos 49.° e 56.° TFUE ou tornar esse exercicio menos atrativo,
preenchem 0s requisitos necessarios para serem consideradas justificadas.

Coloca-se também a questdo de saber se as restrigdes em causa podem ser direta
ou indiretamente discriminatorias. O Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional)
considera que o requisito em questdo ndo € direta ou indiretamente
discriminatorio, uma vez que 0s requisitos que se aplicam aos produtores que séo
titulares de uma participagdo social, membros do 6érgdo de administracdo da
organizacgdo, membros do 6rgdo de fiscalizacdo da organizacdo e representantes
da organizacdo se aplicam independentemente do lugar da sede(soeial ou da
nacionalidade dessas pessoas. Por conseguinte, 0 Ustavno sddiSée (Tribunal
Constitucional) considera que os requisitos ndo sdo discriminatorios na‘acecao do
artigo 15.°, n.° 3, alinea a), da Diretiva Servicos.

A questdo seguinte é saber se a restricdo pode garantira realiza¢do de,objetivo
prosseguido. No entender do Ustavno sodisCe o(Tribunal €onstitucional), as
medidas através das quais um Estado-Membro restringedas relacdes reciprocas
entre a organizacdo, 0S seus proprietarios, 0s‘seus,0rgaos, de, administracdo e 0s
prestadores, podem ser medidas adequada$ parasalcancar ovobjetivo de reducéo
dos conflitos de interesses entre essas entidadespor, razbes de protecdo do
ambiente e de protecdo da concorréncia.

Com a ultima questdo pretende-se sabersse,a restricdo satisfaz a condicdo da
existéncia de medidas nacionalS menos restritivasfatravés das quais seria possivel
alcancar o objetivo pretendide. O “Ustavmo, sodis¢e (Tribunal Constitucional)
coloca esta questdo porque oxIribunal“de Justica ainda ndo se debrucou sobre a
questdo de saber quaistas eircunstaneias que podem justificar a necessidade de
restrigdes suscetiveis de prejudicarsou de tornar menos atrativa as atividades de
cumprimento coletivo'das obrigagdes decorrentes do RAP.

Décima questdo prejudicial

Resulta“do regime juridico impugnado que os produtores aos quais se aplica a
obrigacdo ‘RAP e'que colocam no mercado produtos destinados a uso domeéstico
sdo, obrigados,a celebrar um contrato mediante o qual conferem a uma pessoa
coletivanautorizada a exercer a atividade de cumprimento coletivo das obrigagdes
decerrentessdo RAP (a organizacdo) a tarefa de cumprir as suas obrigagdes
decorrentes do RAP. A lei obriga-os, portanto, a celebrar um contrato. Se néo
celebrarem um contrato deste tipo, estdo sujeitos a uma coima de 40000 a
75 000 euros. Por conseguinte, o Ustavno sodis¢e (Tribunal Constitucional)
considera que a determinacao da obrigacdo de celebrar um contrato constitui uma
ingeréncia substancial na liberdade de celebrar contratos de que, em principio,
gozam 0s operadores econdmicos. Por maioria de razdo, atendendo a posi¢do do
Tribunal de Justica, a liberdade contratual dos produtores € de tal modo reduzida
que essa restricdo pode pdr em causa a propria esséncia do seu direito a livre
iniciativa econOmica. Por conseguinte, 0 Ustavno sodis¢e (Tribunal
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Constitucional) coloca a questdo de saber se tal restricdo é conforme com o direito
da Unido.

Com a questdo seguinte pretende-se saber se as restrices a liberdade de
estabelecimento, a livre prestacdo de servicos e a liberdade de iniciativa
econodmica decorrentes do regime juridico impugnado podem ser justificadas por
razGes de interesse (econdmico) geral e, por conseguinte, por razbes de protecdo
do ambiente.

Como ja foi mencionado, a liberdade contratual dos produtores éfde,tal modo
reduzida que essa restricdo poderia afetar a propria esséncia do seu direito a
liberdade de iniciativa econdmica. Todavia, importa sublinhar que axobrigacdo de
cumprimento coletivo das obrigacfes decorrentes do RAR sowse aphica aos
produtos para os quais 0 RAP se aplica e que se destinam a‘ser utilizados*nos
agregados familiares, enquanto que para outros produtes, para*es quais‘@, RAP se
aplica e que nédo se destinam a ser utilizados nos agregados familiaresga ZVO-2
permite o cumprimento independentemente das obrigacoes decorrentes do RAP.
Por esta razdo, o Ustavno sodis¢e (Tribunal,Constitucional)sconsitera que nao €
possivel considerar que tal regime afeta © conteldo esSencial da liberdade de
iniciativa econdmica. Por conseguinte, o, Ustavno, sodis¢e (Tribunal
Constitucional) coloca a questdo de saber quando Se pode considerar que a
liberdade contratual esta de tal modo comprometida que a restricdo afeta a propria
esséncia do direito a livre iniciativa ecenémica,
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