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RESUMO

O eixo tematico do presente artigo situa-se no processo de integracdo mais complexo
existente na atualidade, a Comunidade Européia, vislumbrado sob a oOtica do
cumprimento do Direito Comunitario.

Através do metodo indutivo, sdo analisadas a estrutura e os limites da chamada “Acéo
por incumprimento”, estabelecida nos artigos 226 a 228 do Tratado da Comunidade
Européia (TCE), cujo objetivo primordial é o de coibir o cometimento de violagGes do
Direito Comunitario pelos Estados-membros da Comunidade Européia.

Parte-se do pressuposto segundo o qual o desrespeito ao ordenamento juridico da
Comunidade Européia implica uma ameaca a sobrevivéncia do ideal integracionista.
Neste sentido, o Direito Comunitario oferece mecanismos processuais capazes de forcar
os Estados-membros ao pronto restabelecimento da ordem legal. Uma das vias mais
utilizadas para este fim é a chamada “Acdo por incumprimento” cujo teor sera objeto de

analise do presente trabalho.
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Especificamente, o artigo apresentard o conceito do descumprimento para o Direito
Comunitario (DC), a legitimidade da Acdo, suas fases, seus limites e as inovacdes
contidas no artigo 228 do Tratado. Por fim, trara as consideracdes finais evidenciadas na

pesquisa.

PALAVRAS-CHAVE
COMUNIDADE EUROPEIA; DIREITO COMUNITARIO; ACAO POR
INCUMPRIMENTO.

RESUMEN

El eje tematico de este articulo situase en el proceso de integracion mas complejo
existente en la actualidad, la Comunidad Europea, verificado bajo el enfoque del
cumplimiento del Derecho Comunitario.

A través del método inductivo, se analizara la estructura y los limites de la Accion por
incumplimiento, entablada en los articulos 226 a 228 del Tratado de la Comunidad
Europea (TCE), cuyo objetivo primordial es restringir las violaciones del Derecho
Comunitario cometidas por los Estados miembros de la Comunidad Europea.

Se parte del presupuesto segun el cual el incumplimiento del ordenamiento juridico de
la Comunidad implica una amenaza a la existencia del ideal integracionista. En ese
sentido, el Derecho Comunitario ofrece un abanico de mecanismos procesales dirigidos
a controlar la adecuacion del comportamiento del los Estados miembros a la orden
legal. Una de las vias mas utilizadas para ese fin es la Accidn por incumplimiento, cuyo
contenido sera objeto de analisis del presente trabajo.

Especificamente, se presentard el concepto de incumplimiento, la legitimidad de la
accion, sus fases, los limites y las innovaciones del nuevo articulo 228 del Tratado. Por

ultimo, serén evidenciadas las consideraciones finales de la investigacion.
PALABRAS-CLAVE

COMUNIDAD EUROPEA; DERECHO COMUNITARIO; ACCION POR
INCUMPLIMIENTO
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1. Introducao

A Comunidade Européia tornou-se realidade gracas a uma engenhosa e
articulada estrutura juridico-politica que Ihe serve de sustentaculo.' A arquitetura
juridica constituida, basicamente, pelo Direito Comunitario e seu sistema jurisdicional,
ganhou vida com o objetivo de regulamentar as relages travadas no ambito da
integracdo, superando os ambiciosos desafios emergentes — principalmente aqueles
decorrentes de sua insercdo nos ordenamentos juridicos de seus Estados-membros — e
com disposi¢do de solucionar a chuva &cida de entraves que significa um processo
dessa magnitude.

A integracdo supranacional demanda que a aplicacdo do Direito Comunitario
seja fiel, uniforme e estendida a todos os Estados, sob pena de uma grave deformidade
no conjunto do sistema. De fato, a Comunidade apenas podera realizar sua missdo,
segundo o estabelecido no artigo 2° do seu Tratado fundacional, se os Estados-membros
se dispuserem a satisfazer as obrigacdes derivadas dos Tratados e dos atos enunciados
pelas Instituicdes.

Os textos legais compelem os paises signatarios a facilitarem a Comunidade o
cumprimento de dessa missdo. De modo que o préprio Direito Comunitario permite a
organizacdo internacional ativar mecanismos capazes de cessar 0s casos de
inobservancia ao Direito e forcar os Estados a restabelecerem a ordem legal, haja vista
que a falta dessa faculdade ameacaria a sobrevivéncia do ideal integracionista.

O caminho tipico que pretende restaurar a legalidade comunitaria é a chamada
Acéo por incumprimento®, estabelecido nos artigos 226 a 228 do TCE, cujas nuances

serdo objeto do presente trabalho®.

! A crucial importancia do aparato juridico para a consolidagdo do processo integracionista

europeu ja foi apontado por Klaus-Dieter Borchardt como mecanismo essencial para a integracdo por ter
conseguido “aquilo que, durante séculos, 0 sangue e as armas nao conseguiram”. Ainda, segundo o autor
esta corresponde “a novidade decisiva que distingue os intentos anteriores de lograr a unidade européia.
Os meios utilizados ndo sdo a violéncia e a submissdo, sendo a forca do Direito”. In;: BORCHARDT, K.
D. ElI ABC del Derecho Comunitario. Luxemburgo: Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas, 2000, p. 57.

2 Ainda que ndo seja comum o uso do termo “incumprimento” no vocabuldrio brasileiro e nos
dicionarios de lingua portuguesa existentes no Brasil, o termo encontra-se no Moderno Dicionario
Michaelis da Lingua Portuguesa, sendo definido da seguinte forma: falta de cumprimento. Em Portugal é
corrente sua utilizacdo, figurando em varios dicionarios existentes naquele pais. Ainda assim, faz-se
mister salientar que essa forma foi consagrada como tal em todos os documentos comunitarios oficiais da
lingua portuguesa e na linguagem juridica referente ao tema. Por isso, decidiu-se manter a mesma
terminologia como sinénima da palavra “descumprimento”. Consultar; MICHAELIS. Moderno
Dicionario da Lingua Portuguesa. Sdo Paulo: Melhoramentos, 1998.
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2. Conceito de descumprimento

O conceito de descumprimento ndo se encontra claramente especificado nos
Tratados. De modo que, qualquer tentativa de estabelecer uma definicdo deverd,
necessariamente, reportar-se a jurisprudéncia do Tribunal de Justica das Comunidades
Européias (TJCE), em situado em Luxemburgo.

Mesmo assim, o que ha nos distintos Acérddos da Corte de Luxemburgo séo
algumas enunciagdes esparsas sobre as obriga¢es que vinculam os Estados-membros
que, observadas atentamente, poder&o permitir a visualizagcdo da concepgéo que o TJICE
apresenta sobre o assunto.

A conceituacdo mais completa é datada de 1972, quando o advogado-geral Henri
Mayras, em suas Conclusdes a respeito do processo 39/72, observou que o
descumprimento significa “tanto o fato de que um Estado-membro promulgue, ou
mantenha uma legislacdo, ou uma normativa incompativel com o Tratado ou com o
Direito Comunitario derivado, como a inexecucdo por parte do dito Estado — ou
inclusive a execucdo incompleta ou tardia — das obrigac6es que Ihe impdem as normas
comunitarias, normas estas em cuja adogao, ademais, participou o referido Estado”.*

Inclui-se nessa lista de incompatibilidades, o dever de executar os Acordaos do
TIJCE que, embora possuam carater declaratério, vinculam o Estado-membro,
obrigando-o a eliminar todas as incoeréncias apontadas na propria Sentenca de
Incumprimento e, inclusive, cessar as consequéncias dele derivadas, isto €, reparar 0s
danos originados por tal comportamento.

Nesse percurso, a doutrina tem ensaiado reiteradas tentativas de apresentar uma
definicdo do inadimplemento dos Estados no campo do Direito Comunitario. Nessa
esteira, Palacio Gonzalez adverte que o descumprimento significa “qualquer tipo de

infracdo a normativa comunitaria ou qualquer limitacdo ou obstaculo a sua plena

3 Um estudo mais aprofundado do tema encontra-se em: SILVA, Karine de Souza. Direito da

Comunidade Européia: fontes, principios e procedimentos. ljui: Ed. Unijui, 2005.

4 TJCE. Conclusiones del abogado general Sr. Henri Mayras presentadas el 11 de enero de 1973.
Comisién de las Comunidades Europeas contra Republica Italiana. Asunto 39/72. Recopilacion de
Jurisprudencia 1973, p. 39. Uma definigdo interessante é a de Alfredo Calot Escobar para quem, o
descumprimento significa “qualquer tipo de infragdo a normativa comunitaria, originaria de um texto
normativo, de uma prética administrativa ou de uma resolucéo judicial”. CALOT ESCOBAR, A. El
Procedimiento por Infraccion del Derecho Comunitario. Vitdria: Consejo General del Poder Judicial y
Departamento de Justicia del Gobierno Vasco, 1993, p. 158.
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eficacia, produto, seja de um texto normativo, de uma pratica administrativa ou da
atuacdo do poder judicial”.’

De outro modo, pode-se afirmar que o descumprimento significa a nao-
satisfacdo, inteira ou parcial, por parte dos Estados-membros das obrigacGes, em carater
ampliado, que Ihes sdo incumbidas em fungdo da sua livre manifestacdo em aderir as
Comunidades Européias e, consequentemente, a inobservancia ao Direito que
inviabiliza o cumprimento da missdo comunitaria. Na seqliéncia, serdo abordadas

questdes relacionadas a natureza da obrigagdo violada.

3. Natureza da Obrigacao Violada

O Tratado da Comunidade Européia, nos seus artigos 226 a 228, apenas dispde
acerca da infracdo de uma obrigagédo, sem tecer especificacfes a respeito de questdes
prévias, como, por exemplo, quais sdo as violacBes suscetiveis de ensejar esse
procedimento, qual a natureza da violagcdo, ou quais sdo as autoridades internas que
podem ser imputadas pelo descumprimento. Diante desse vazio, o Tribunal de Justica se
encarregou de estabelecer, via jurisprudéncia, as condicBes e caracteristicas desse
mecanismo. Esses ensinamentos encontram-se dispersos em uma série de Acordaos
ditados durante décadas pelo Tribunal, mas que, em seu bojo, torna-se possivel
sistematizar uma nocdo doutrinaria a respeito do tema.

Nessa perspectiva, o0 TJCE tem matizado algumas condi¢des que, no Sseu
entendimento, permitem definir as obrigacdes que, inobservadas, suscitam a
imputabilidade do Estado-membro: a) deve tratar-se de uma obrigacdo preexistente, ou
seja, anterior & abertura do procedimento;® b) que seja definida e que o descumprimento
seja suficientemente caracterizado;’ c) a concretizagdo da infracdo independe da
producéo do efeito direto da disposicao infringida, haja vista que todo e qualquer ato
normativo do Direito Comunitario que nao é diretamente aplicavel é igualmente

obrigatério para todos os paises-signatarios.

> PALACIO GONZALEZ, J. El Sistema Judicial Comunitario: Perspectiva Institucional, Reglas
de Procedimiento y Vias de Recurso. Bilbao: Universidad de Deusto, 1996, p. 204.

6 TJCE. Sentencia de 15 de julio de 1960. Gobierno de la Republica Italiana contra Alta
Autoridad de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero. Asunto 20/59. Recopilacion-Seleccion
1954-1960, p. 353. Assim sentencia o TICE: ndo se pode tratar de “uma obrigacdo criada pela decisdo
tomada sobre a base de referido artigo, sendo de uma obrigacdo cuja existéncia é anterior & decisdo”.

’ TJCE. Sentencia de 14 de diciembre de 1971. Comisién de las Comunidades Europeas contra
Republica Francesa. Asunto 7/71. Recopilacion-Seleccion 1971, p. 293.
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A seguir, serdo esclarecidos o0 objeto e a natureza acéo.

4. Objeto e natureza do procedimento por incumprimento

O escopo primordial do procedimento® em questdo ndo é a imposicdo de sancéo
ou a protecdo de interesses de particulares, e sim a conformidade com o Direito da
Comunidade,’ ou seja “garantir a aplicacdo do Tratado”,* ja que esse comportamento
pode ser atingido antes mesmo da propositura do recurso.

A acdo por incumprimento ajuizado ante o Tribunal de Justica das Comunidades
Européias é dotada de natureza tipicamente internacional, ainda que seu regime juridico
se distancie do Direito Internacional na tentativa de garantir o seu cumprimento no
ambito comunitario.

S&o duas as principais peculiaridades do referido mecanismo processual que
demonstram o afastamento aos preceitos do DIP:

a) trata-se de um procedimento proprio, institucionalizado, criado com o
objetivo de assegurar a execucdo das obrigacdes estatais, impedindo que o controle
dessa aplicacdo permanega unicamente em maos dos Estados, confiando a uma
instituicdo independente, a Comissdo que “desempenha o papel de ministério fiscal
europeu”;*

b) a competéncia obrigatéria e exclusiva do TJCE para declarar o
descumprimento do Direito pelo Estado, obviamente o afasta da indole voluntaria da
jurisdicéo internacional;

Ainda assim, essa natureza internacional marcou a reforma do artigo 228 do
TCE, cujo teor, segundo Jiménez Piernas, induz a idéia de que “o remédio comunitario
mais natural e decisivo contra um descumprimento contumaz do ordenamento

comunitario devesse ser a anulacdo do ato e a reparacdo dos danos aos particulares

8 No Direito Comunitario chama-se “procedimento” ao conjunto de atos estabelecidos pelos

artigos 226 a 228 do TCE que englobam uma fase administrativa, pré-contenciosa, e outra jurisdicional,
tipicamente caracterizada como acéo.

A aplicacdo do artigo 228 e o conseq(iente inicio do processo “constitui um dos meios com que
a Comissdo vela para que os Estados-membros apliquem as disposi¢cBes do Tratado e as disposicoes
adotadas pelas Instituices com base nele”. TICE. Sentencia de 10 de mayo de 1995. Comision de las
Comunidades Europeas contra Republica Federal de Alemania. Asunto C-422/92. Recopilacion de
Jurisprudencia 1995, p. 1-1097.
10 Segundo o TJCE, “o objeto de tal recurso é garantir a aplicacdo do Tratado”. TICE. Sentencia
de 14 de diciembre de 1971. Comisién de las Comunidades Europeas contra Republica Francesa. Asunto
7/71. Recopilacion-Seleccién 1971, p. 293.
u ISAAC, G. Manual de Derecho Comunitario General. Barcelona: Ariel, 2000, p. 329.
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prejudicados, muito mais que a multa ou a san¢do pecuniaria que deixa subsistir — por

» 12

exemplo — um ato ilegal” °, praticados pelos legitimantes passivos da acdo por

incumprimento conforme sera explicitado em seguida.

4.1 Legitimidade ativa e passiva

Por ser um procedimento destinado a resolucdo de conflitos de natureza
internacional, é reduzido o numero de entes que podem integrar os pélos ativo e passivo
da demanda.

A legitimidade passiva corresponde sempre aos Estados, englobando o
descumprimento proveniente de qualquer poder, ou seja, do executivo, legislativo ou
judiciario. Concepcao também estendida aos 6rgdos ou autoridades internas de ambitos
central, federal, local ou subestatais.*®

A legitimidade ativa correspondera a Comissdo que a exercitara quando
“considerar que um Estado-membro descumpriu uma das obrigac@es que lhe incumbe o
presente Tratado”. A partir de entdo, a referida Instituicdo “emitird um parecer motivado
a respeito, depois de haver oferecido a dito Estado a possibilidade de apresentar suas
consideraces”.**

No Acdérdédo C-422/92, o Tribunal de Justica justifica essa faculdade de inicio da
Comissdo, argumentando que ela é a Instituicdo encarregada de vigiar os Estados no
tocante a aplicacdo das disposi¢Ges impostas pelos Tratados e pelas demais Instituicdes
comunitarias em virtude destes.”® Portanto, nessa tarefa, inclui-se a prerrogativa de
demandar um membro comunitario que ndo atue em consonancia com o exigido pela
normativa supranacional.

O artigo 227 do TCE garante a mesma legitimacdo para qualquer Estado-
membro demandar perante o Tribunal de Justica, caso observe que algum par

apresentou um comportamento disforme ao Direito da Comunidade.

12 JIMENEZ PIERNAS, C. El Incumplimiento del Derecho Comunitario por los Estados
Miembros Cuando Median Actos de Particulares: Una Aportacion al Debate entre Derecho Comunitario y
Derecho Internacional. Revista de Derecho Comunitario Europeo, Madrid, n. 7, p. 15-48, 2000.

13 TJCE. Sentencia de 22 de septiembre de 1988. Comision de las Comunidades Europeas contra
Irlanda. Asunto 45/87. Recopilacion de jurisprudencia 1988, p. 4929; CJCE. Arrét de la Cour du 13
décembre 1991. Commission des Communautés Européennes contre République Italienne. Affaire C-
33/90. Recueil de jurisprudence 1991, p. 1-5987.

14 Cf. artigo 226 do TCE.

1 TJCE. Sentencia de 10 de mayo de 1995. Comision de las Comunidades Europeas contra
Republica Federal de Alemania. Asunto C-422/92. Recopilacion de Jurisprudencia 1995, p. 1-1097.
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Além da Comisséo e Estados, detém a legitimacdo ativa, ainda que em carater
excepcional, o Banco Central Europeu (BCE) e o Banco Europeu de Investimentos
(BEI).*®

4.2 Fases do procedimento

Segundo dispbe o artigo 226 do TCE o procedimento por incumprimento
consiste em duas fases: a) a primeira, pré-contenciosa, dotada de carater administrativo
que pode ser inaugurada pela Comissdo ou por um Estado. Trata-se de uma
oportunidade para o inadimplente de “por um lado, de cumprir com as suas obrigacdes
derivadas do Direito Comunitario e, de outro, de formular adequadamente as alegacdes
que, em sua defesa, considere pertinentes ante as imputacdes da Comissdo”.!” A fase
extrajudicial pode ser inaugurada pela Comissdo ou por um Estado-membro. A
Comissdo é a maitrise do procedimento. Detém a tarefa de inspecionar todo o trajeto de
aplicacdo dos Tratados no espaco comunitario e possui a faculdade de iniciar um
procedimento por incumprimento. Ela esta encarregada de receber, analisar e instruir as
gueixas, sem que isso implique alguma formalidade ou 6nus para particulares ou
Estados; b) fase jurisdicional, tipicamente chamada de recurso ou acdo, que sera
interposta perante a jurisdicdo do TJCE, caso as partes ndo alcancem um acordo na
etapa anterior e que se finaliza com a declaracdo da Sentenca.

A ndo-observancia ao parecer motivado significa o esgotamento de todos o0s
mecanismos de solugdo consensual que oferece a via administrativa, facultando, desse
modo, a Comissdo ou a um Estado-membro a propor o recurso de incumprimento
perante o Tribunal de Justica de Luxemburgo.

Nesse momento, o procedimento ganha a faceta de acdo propriamente dita. O
objetivo primordial da segunda fase, a contenciosa ou jurisdicional, é convencer o TICE
a declarar judicialmente que o Estado-membro infringiu uma disposi¢cdo de Direito
Comunitario, ainda que os Estados possam buscar, paralelamente, mecanismos auto-
compositivos para resolver a situacéo.

Normalmente, os paises procuram se conformar a estrutura legal comunitéria no

prazo adequado, na tentativa de escapar da gama de pressdes que implicam um processo

16
17

Na pratica, sdo raros os casos em que 0 BCI e o BEI figuram como legitimantes ativos.
TJCE. Sentencia de 20 de marzo de 1997. Comision de las Comunidades Europeas contra
Republica Federal de Alemania. Asunto C-96/95. Recopilacién de Jurisprudencia 1997, p. 1-1653.

746



dessa natureza. Seja internamente, diante de seus cidadaos, seja externamente, diante de
seus pares ou das Instituicbes comunitarias, ndo resulta em nada conveniente ser
apontado como devedor de suas obrigacdes.

A Sentenca de incumprimento delimita a fase jurisdicional, decretando o seu
fim, e resolve 0 mérito do objeto em litigio. Os Estados deverdo observa-la pois,
conforme reza o artigo 228 do TCE “se o Tribunal de Justica declarar que um Estado-
membro descumpriu uma de suas obrigacdes que Ihe incumbem em virtude do presente
Tratado, esse Estado estara obrigado a adotar as medidas necessarias a execucdo do
Acérddo do Tribunal de Justica”. Caso ndo cumpriam o teor do Acérddo, o Estado em

questdo podera ser demandado pela segunda vez, como se vera adiante.

4.3. O Procedimento por Incumprimento do Artigo 228, §2° do TCE

O ndo-cumprimento na integra do Aco6rddo da ensejo ao segundo procedimento
que visa, sobretudo, a realizacdo do teor da Sentenca proferida pelo TICE que constatou
0 nascimento de violacdo e a necessidade de adocdo de medidas adequadas para
elimina-la, conforme preceitua o § 2° do artigo 228 do TCE*®,

No passado, ndo existiam instrumentos que exigissem do Estado a execucéo do
Acorddo. A sua obrigacdo se encerrava no dever imposto pelo antigo artigo 171 que
induzia o cumprimento sem que houvesse incidéncia de algum tipo de san¢do. O Unico
remédio ficava por conta da Comissdo que poderia demandar, novamente, 0
inadimplente, desta vez por inexecugdo de Sentencga e ndo mais por infracdo ao Direito

Comunitario.*®

18 “8 20 Se a Comissdo considerar que o Estado-membro em causa ndo tomou as referidas

medidas, e apés ter dado a esse Estado a possibilidade de apresentar suas observacGes, formulara um
parecer fundamentado especificando os pontos em que o Estado-membro ndo executou o Acérddo do
Tribunal de Justiga.

Se o referido Estado-membro ndo tomar as medidas necessarias para a execucao do Acorddo do
Tribunal de Justica dentro do prazo fixado pela Comissédo, esta pode submeter o caso ao Tribunal de
Justica. Ao fazé-lo, indicard o montante da quantia fixa ou progressiva correspondente a sancao
pecuniéria, a pagar pelo Estado-membro, que considerar adequada as circunstancias.

Se o Tribunal de Justica declarar verificado que o Estado-membro em causa ndo deu
cumprimento ao seu Acdérdao, pode condenad-lo ao pagamento de uma quantia fixa ou progressiva
correspondente a uma sangao pecuniaria.

Este procedimento nédo prejudica o disposto no artigo 227.”

A segunda demanda ndo estava prevista nos Tratados de Roma. Na década de 1960, o
advogado-geral Sr. Lagrange, no processo 7/61 observava, diante do surgimento de casos de inexecucdo
dos Acorddos, que a solucdo plausivel para o problema seria a possibilidade de incoar um novo
procedimento, dessa vez, para declarar o descumprimento da Sentenga do Tribunal e exigir sua execucéo.
Tratava-se de uma via jurisprudencial aberta que foi consagrada no famoso caso das Obras de artes cujo

19
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Embora, naquela época, houvesse registro de poucos casos dessa natureza, o
inconveniente da situacdo estimulou a Conferéncia Intergovernamental que negociou o
Tratado da Unido Européia, a propor a inclusdao de uma disposi¢do capaz de compelir 0s
Estados a efetivarem o Acérddo de incumprimento.’’ Entdo, foi promovida uma
modifica¢do no artigo 171 do TCE incluindo a possibilidade concreta de cominagéo de
sancéo, caso o Estado-membro afetado ndo tome as medidas que impliquem a execugéo
da Sentenca do Tribunal no prazo estabelecido pela Comissdo que, diante desses
supostos, poderd submeter o assunto ao Tribunal de Justica, e indicard o importe que
considere adequado as circunstancias para efeitos de multa, devendo ser uma quantia
fixa ou progressiva a ser paga pelo Estado-membro em questao.

Na verdade, essa possibilidade que modificou o antigo artigo 171 TCE (atual
228) foi oriunda da proposta inglesa que considerava absolutamente necessaria a adogéo
de medidas de carater punitivo contra os Estados recalcitrantes da ndo-satisfacdo de
suas obrigacGes derivadas dos Tratados. Os ingleses apoiavam-se no argumento
segundo o qual a discricionariedade na execucdo da Sentenca no menor tempo possivel
e de forma completa estava ao alvedrio da boa-fé dos Estados, por isso poderia resultar
uma realizacdo incompleta do referido dever.

A fundamentacdo do novo artigo é proveniente do artigo 211 do Tratado que
confere a Comissdo a faculdade de zelar pela aplicacdo do direito na Comunidade. A
esse respeito o entendimento do Tribunal era o seguinte: “corresponde a Comissao velar

pela execucdo dos Acdérddos ditados pelo Tribunal de Justica de maneira que, no

demandado era a Republica Italiana. A reforma de Maastrich aceitou a inclusdo do segundo procedimento
por incumprimento. Consultar: CJCE. Arrét de la Cour du 19 décembre 1961. Commission de la
Communauté économique européenne contre République Italienne. Affaire 7/61. Recueil de
jurisprudence 1961, p. 635; TJCE. Sentencia de 13 de julio de 1972. Comisién de las Comunidades
Europeas contra Republica Italiana. Asunto 48/71. Recopilacion-Seleccion. 1972, p. 95.

Na verdade, essa idéia foi fruto do amadurecimento de reiteradas discussBes ocorridas,
sobretudo, no seio institucional. Ainda durante a Conferéncia Intergovernamental de 1991, o proprio
Tribunal de Justica propds que a Comissdo fosse facultada a demandar contra um Estado que
descumprisse o teor do Acérddo. O Parlamento sugeriu, no Projeto de Tratado sobre a Unido Européia de
1994, que o TJCE deveria ser competente para impor sangdes aos Estados recalcitrantes, cuja
regulamentacgdo seria objeto de uma lei orgénica. Suscitou, no mesmo documento, a possibilidade de o
Conselho Europeu, mediante proposta da Comissdo ou do Parlamento, suspender determinados direitos
dos Estados, em caso de grave e constante violagdo do Direito constatado pelo TICE. Em 1990, o
Parlamento reclamava a imposi¢do de sangdes contra Estados que ndo executassem os Acorddos, dentre
elas, a suspensdo do direito de participar de alguns programas comunitérios, cortes de beneficios,
interrupcéo de recebimento de determinados fundos. A Comissao também advogou, em diversas ocasides,
a regulamentacdo de um sistema sancionador. In: BLAZQUEZ PEINADO, M. D. El Procedimiento
contra los Estados Miembros por Incumplimiento del Derecho Comunitario. Castellé de la Plana:
Publicacions de la Universitat Jaume I, 2000, p. 134-5.

748



exercicio deste poder, a Comissdo possa interpor recursos sobre a base do artigo 169
(atual 226) do Tratado se considerar que o Estado ndo adotou as medidas necessarias
para assegurar a execucdo de uma Sentenca ou que medidas adotadas em seu caso a
esses efeitos n4o estdo condizentes com as obrigacdes que se derivam da mesma”.?!

Nessa linha, com o surgimento do TUE que reformou o 8§ 2° do artigo 171, foi
estabelecido o seguinte texto:

“§ 2°. Se a Comissdo considerar que o Estado-membro em causa ndo tomou as
referidas medidas, e apds ter dado a esse Estado a possibilidade de apresentar suas
observagdes, formulard um parecer fundamentado especificando os pontos em que o
Estado-membro ndo executou 0 Acérdédo do Tribunal de Justica.

Se o referido Estado-membro ndo tomar as medidas necessarias para a execucao
do Acoérdao do Tribunal de Justica dentro do prazo fixado pela Comissdo, esta pode
submeter o caso ao Tribunal de Justica. Ao fazé-lo, indicar4 o montante da quantia fixa
ou progressiva correspondente a sangdo pecuniaria, a pagar pelo Estado-membro, que
considerar adequada as circunstancias.

Se o Tribunal de Justica declarar verificado que o Estado-membro em causa néo
deu cumprimento ao seu Acorddo, pode condena-lo ao pagamento de uma quantia fixa
ou progressiva correspondente a uma sancao pecuniaria.

Este procedimento ndo prejudica o disposto no artigo 227.”

Como se pode observar, este paragrafo segundo preservou as mesmas fases
classicas do procedimento por incumprimento, permanecendo inalteradas o envio de
requerimento, a emissao do parecer fundamentado e a demanda perante o Tribunal.

A iniciativa do procedimento se dara a qualquer tempo, desde que persista a
inexecucdo. Ainda nesse caso, 0 parecer emitido pela Comissdo estara atrelado aos
supostos que levam ao convencimento da inexecucdo do Acoérddo pelo Estado e
estabelecera prazos razoaveis para a efetivacdo das medidas pertinentes. Nesse sentido,
percebe-se que, no novo procedimento o conteldo do parecer deve ser mais preciso que

o do primeiro procedimento.?

2 CJCE. Ordonnance du 28 mars 1980. Commission des Communautés Européennes contre

Republlque francaise. Affaires jointes 24 et 97/80 R. Recueil de jurisprudence 1980, p. 1.319.

A margem de apreciagdo que dispde a Comissdo para apontar a existéncia do descumprimento é
menos ampla no primeiro procedimento, pois, nesse caso, limita-se a constatar se o Estado adotou ou nédo
as medidas necessarias para executar a Sentenga. A atuacdo da Comissdo esta presidida pelos principios
da legalidade, no que se refere a abertura do procedimento e da oportunidade, com relagéo a incoacédo de
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Do mesmo modo, a titularidade do polo ativo corresponde a Comissdo e aos
Estados, ainda que o Tratado ndo explicite essa condicdo.?® Essa afirmacéo decorre do
ultimo paragrafo do artigo 228 que, como visto, estabelece que o procedimento se
estendera sem prejuizo do disposto no artigo 227. Até porque seria incoerente que o
Estado apenas guardasse interesse de agir restrito ao primeiro procedimento. Mas,
obviamente, estes preferem ndo exercitar essa prerrogativa, pelos mesmos motivos que
fundamentam sua abstencdo quanto ao procedimento dos artigos 226 e 227.

A novidade do artigo 228 (antigo 171) reside na responsabilidade delegada a
Comissdo de apontar, fundamentalmente, quando inaugurada a etapa jurisdicional, o
montante, para o efeito de multa, que considera apropriado para exigir do Estado o
cumprimento do Acordao.

Diferentemente do Acorddo declaratério dos artigos 226 e 227, 0 mecanismo do
artigo 228 confere ao TICE o poder de estabelecer uma quantia fixa ou progressiva a ser
incidida a cargo do Estado até que este adote as medidas convenientes para a efetivacao
do primeiro Acorddo. Por isso, fala-se em contencioso de plena jurisdi¢cdo que confere
poderes coercitivos ao Tribunal de Justica, assemelhando-o a um Tribunal federal 2

Trés anos ap0ds a entrada em vigor da nova disposi¢do, a Comissdo considerou
pertinente pronunciar-se publicamente a respeito dos critérios que lhe inspiraria para
fixacdo da quantia imposta para os Estados. Em 1996, expediu uma Comunicacao
interpretativa sobre a aplicacdo do artigo 171 do TCE,® que foi complementada em
1997 através da Comunicacdo sobre o método de calculo da multa coercitiva prevista

nessa mesma disposicdo normativa.®

um novo recurso perante 0 TICE. O primeiro principio “ndo deixa a Comissdo outra margem de agdo que
empreender, de forma sistematica, o procedimento pré-contencioso, dentro de um prazo razoavel, em
todos os casos de inexecucdo de uma Sentenca por um Estado-membro.” In: DIEZ-HOCHLEITNER, J.
La respuesta del TUE al incumplimiento de las sentencias del Tribunal de Justicia por los Estados
miembros. Revista de Instituciones Europeas, Madrid, v. 20, n. 3, p. 894, 1993.

= QUADROS, F.; MARTINS, A. M. G. Contencioso Comunitario. Lisboa: Almedina, 2002, p.
214.

24 QUADROS, Fausto de; MARTINS, Ana Maria Guerra. Contencioso Comunitario. Lisboa:
Almedina, 2002, p. 214-5.

2 DOCE C 242, p. 6. 96/C/ 242/07 de 21.8.96. Nessa comunicagdo, a Comissao ressalta que, para

manter a transparéncia do processo, julgou conveniente pronunciar-se publicamente a respeito da
aplicacdo do artigo 228 e, conseqiientemente, sobre a eleicdo dos critérios pertinentes para indicacdo das
sancOes pecunidrias. Justifica que “tanto a escolha dos critérios como sua aplicagdo estardo determinados
pela necessidade de garantir uma aplicacdo eficaz do Direito Comunitario”. Nao obstante, ressalta que
podera apresentar o recurso ao TJCE e abster-se de solicitar a cominacdo da san¢do quando as
circunstancias o justifiqguem. Nesses casos, devera fundamentar sua deciséo.

% DOCE C 63, p. 02. 97/C 63/02 de 28.2.97.
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Os critérios para solicitacdo de sancao pecunidria estardo vinculados a gravidade
da infracdo, sua duracdo e a necessidade de assegurar o efeito dissuasorio da sangédo
para evitar a reincidéncia.’’” Ainda que considere todo o tipo de violacdo como grave,
fixa dois parametros para os fins especificos de medi-la: a importancia da norma
infringida e a consequiéncia da infragdo para os interesses gerais e particulares. A
importancia da norma n&o se vincula tanto & hierarquia como a sua natureza e alcance,?
fato que, parece bastante sensato. Por outro lado, as infracBes que afetem interesses
gerais, ou seja ao funcionamento da Comunidade, sdo consideradas mais graves do que
aquelas que afetam diretamente interesses de particulares e operadores econémicos.?® A
duracédo sera computada desde 0 momento da notificacdo do Acordao, desconsiderando
o inicio da infracdo.

Para garantir a aplicacdo efetiva do Direito Comunitario, é necessaria a
cominacdo de uma multa dissuaséria que evite a persisténcia da infracdo e a
reincidéncia. De modo que “a imposi¢cdo de uma multa simbdlica privaria de toda
utilidade deste instrumento complementar do procedimento de infraco.”*°

A Comissdo quando da adogdo do método de célculo para determinar a multa
coercitiva® argumentou que “as sancdes devem ser previsiveis para os Estados-
membros e calculadas segundo um método que respeite, a0 mesmo tempo, o0 principio
da proporcionalidade e o principio da igualdade de trato entre os Estados-membros”.*

A multa constitui como um ingresso suplementar marginal ou atipico da
Comunidade e se consubstanciara no importe “calculado por dia de demora, que

sancione a ndo execugdo de um Acorddo do Tribunal comegando a contar a referida

27 DOCE C 242, p. 6. 96/C/ 242/07 de 21.8.96.

28 “Assim, por exemplo, uma infracdo ao principio de nao-discriminacdo devera ser considerada,
sempre, muito grave, independentemente de que a infracdo seja devido a violagdo do principio
estabelecido pelo proprio Tratado ou do principio estabelecido em um regulamento ou diretiva. De uma
maneira geral, por exemplo, a vulneragdo dos direitos fundamentais e das quatro liberdades fundamentais
consagradas pelo Tratado deveriam ser consideradas graves e ser objeto de uma sangdo pecuniéria que
esteja em consonéncia com esta gravidade”. In: DOCE C 242, p. 6. 96/C/ 242/07 de 21.8.96.

2 De modo que a falta de transposicdo de uma diretiva sobre reconhecimento mutuo de diplomas
seria considerada mais grave do que, por exemplo, a falta de reconhecimento de um titulo profissional.

30 DOCE C 242, p. 6. 96/C/ 242/07 de 21.8.96.

3 Sobre 0 método de célculo, consultar: MARTINEZ LAGE, S. Los Incumplimientos del Derecho
Comunitario se Pagan (1). Gaceta Juridica de la C. E., Madrid, n. 133, p. 1-3, 1998; MARTINEZ LAGE,
S. Los Incumplimientos del Derecho Comunitario se Pagan (2). Gaceta Juridica de la C.E. Madrid, n.
134, p. 1-3, 1998; SILVA DE LAPORTA, R. La Ejecucion de las Sentencias de Incumplimiento por los
Estados Miembros. Noticias de la Unién Europea, Valencia, n. 178, p. 77-81, 1995.

% DOCE C 63, p. 02. 97/C 63/02 de 28.2.97.
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multa coercitiva a partir do dia da comunicacdo da segunda Sentenca do Tribunal ao
Estado-membro implicado, até 0 momento em que ponha termo a infragdo”.*

E fixada uma base uniforme que tem por fim sancionar a infracdo vinculando-a
aos principios da legalidade e de monopdlio de jurisdi¢do. Igualmente, sobrevive o
poder discricionario da Comissdo na aplicacdo dos coeficientes. Ademais, 0 montante
devera ser um valor razoavel para que o Estado possa suportar, mas, a0 mesmo tempo,
deve ser suficientemente elevado para pressiond-lo a regularizar efetivamente sua
situacdo. Levando em conta essas observagOes, aplica-se uma base uniforme, comum
para todos os paises e para todas as infracfes, de 500 euros por dia. Entretanto, para que
os efeitos da sangé@o sejam de fato dissuasorios, essa base sera multiplicada por um fator
(fator n) que serd individual para cada Estado, determinada em funcdo da sua
capacidade de pagamento cuja aplicagéo considera o seu produto interno bruto (PIB) e a

ponderacdo dos seus votos no Conselho.**

i DOCE C 63, p. 02. 97/C 63/02 de 28.2.97.

3 O fator n ¢ igual a raiz quadrada do produto do coeficiente do PIB do Estado infrator, dividido
pelo menor PIB entre os paises comunitarios, multiplicado pelo coeficiente do nimero de votos do Estado
transgressor no Conselho e dividido pelo menor nimero de votos dentre todos os Estados-membros. 1sso
se traduz na seguinte formula:

VPIBn X Votosn
PIB min  Votos min

PIB n = PIB do Estado-membro em questdo, em milhdes de euros.

PIB min = PIB menor dos paises-membros.

Votos n = Ndmero de votos de que dispde cada Estado-membro no Conselho segundo a
ponderacdo estabelecida pelo artigo 205 do TCE.

Votos min = menor ndmero de votos dos Estados-membros.

Essa férmula permite constatar que a Alemanha é o pais que possui o fator n mais elevado, ou
seja, 26,4, enquanto que Luxemburgo, o menor, 1. O fator n dos paises € o seguinte:

Bélgica = 6,2

Dinamarca = 3,9

Alemanha = 26,4

Grécia=4,1

Espanha =11,4

Franca = 21,1

Irlanda =2,4

Itdlia=17,7

Luxemburgo =1

Paises Baixos = 7,6

Austria=5,1

Portugal = 3,9

Finlandia = 3,3

Suécia=5,2

Reino Unido = 17,8

De modo que o minimo de sang¢do didria da Alemanha serd de 13.200 euros por dia; da Franca,
10.550; do Reino Unido, 8.900 e assim sucessivamente. E, no caso de uma san¢do avaliada grave e de
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Finalmente, para fixar o importe da multa diaria, multiplica-se o resultado obtido
pela aplicacéo dos coeficientes de gravidade,® de duracéo da infracdo® e da quantia
fixa pelo fator n,’ chegando-se & seguinte férmula: Md = (Tb x Cg x Cd) x n.*®

A opcgéo pela quantia fixa ou progressiva vai depender dos objetivos que a
Comissdo pretende alcancar e ndo se sujeita a comprovacdo de dano sofrido quer pela
Instituicdo, que por Estados ou particulares. A imposic¢ao de uma quantia fixa representa
uma sancdo de carater punitivo, que além de castigar o Estado por haver adotado um
comportamento ilicito, objetiva dissuadi-lo, como também a seus pares, da abstencdo do
cumprimento das Sentencas do Tribunal. Por outro lado, a condenagédo ao pagamento de
uma quantia progressiva procura coagir o Estado a adotar, imediatamente, uma postura
adequada, tomando as medidas cabiveis para finalizar a infragdo.*

5. Consideracoes Finais
Com efeito, a integracdo supranacional demanda que a aplicacdo do Direito

Comunitario seja em carater fiel, uniforme e estendida a todos os Estados, sob pena de

duracdo consideravel, ou seja, 0 maximo para Alemanha pode chegar a 791.293 euros e, para
Luxemburgo, 30.000 euros de multa diaria. Nesse sentido, consultar: DOCE C 63, p. 02. 97/C 63/02 de
28.2.97. Ver, também: MEDI, Rostane. Chronique de jurisprudence du Tribunal et de la Cour de Justice
des Communautés Européennes. Journal du droit international, 2001, p. 609.
% Estara estipulado entre 1 e 20.
% O coeficiente multiplicador variava entre 1 e 3. Em 2001, a Comissao fixou o fator “duragdo” da
infracdo (a partir do primeiro Acorddo do Tribunal) em 0,1 ponto por més de atraso a partir do sétimo
més a contar do Acdrdao, dentro dos limites fixados na sua Comunicacio de 1997. Cf. COMISION DE
LAS COMUNIDADES EUROPEAS. Decimonoveno informe anual sobre el control de la aplicacion del
derecho comunitario (2001)/COM/2002/0324 final, p. 15.
3 A esse respeito, é acertada a opinido dos advogados-gerais Sr. Fennelly e Sr. Ruiz-Jarabo, para
quem o critério “nimero de votos no Conselho” ndo deveria ser utilizado para calcular o Fator n. De
acordo com o primeiro, o ndmero de votos é “o resultado de um acordo politico que, na pratica,
renegocia-se cada vez que se admitem novos Estados-membros na Comunidade e, atualmente, na Uni&o;
[...] ndo ha nada no Tratado que indique que essa determinagdo guarde relacdo com a capacidade dos
Estados-membros para pagar o importe das multas coercitivas que lhes imponham”. Para o jurista, o PIB
seria 0 Unico marco de referéncia para se calcular tal capacidade de pagamento. O outro advogado-geral
assevera que lhe produz estranheza o fato de inserir o critério do “nimero de votos” para calcular a
capacidade de pagamento do Estado infrator.
38 Md = multa coercitiva diéria.

Th = quantia de fixa, de base.

Cg = coeficiente de gravidade.

Cd = coeficiente de duracéo.

n = fator obtido em funcéo da capacidade de pagamento do Estado infrator.
Cf. DOCE C 63, p. 02. 97/C 63/02 de 28.2.97.
Conforme Javier Diez-Hochleitner, “se a imposi¢ao do pagamento de uma quantia fixa constitui,
como sangdo pecuniaria, uma medida punitiva que persegue um efeito dissuasivo, a multa coercitiva se
configura, ao contrario, como uma medida destinada a assegurar o cumprimento da obrigacdo considerada
— a execucdo do Acorddo — e, neste sentido, apresenta-se como uma medida acessoria da obrigacgao
principal. In: DIEZ-HOCHLEITNER, J. La respuesta del TUE al incumplimiento de las sentencias del
Tribunal de Justicia por los Estados miembros. Revista de Instituciones Europeas, Madrid, v. 20, n. 3, p.
856, 1993.
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uma grave deformidade no conjunto do sistema. O atraso das autoridades nacionais no
cumprimento de seus deveres compromete 0 avancar da marcha européia, como modelo
integracionista mais estruturado, existente no sistema internacional.

Parece claro que o novo regime juridico do TUE traduziu-se em importante
avanco. Entretanto, ha de reconhecer que apresenta, ainda, alguns limites, importando
uma gama variada de problemas que ndo conseguiram ser resolvidos até o momento,
nem pela jurisprudéncia, muito menos pela doutrina.

O mecanismo traz importantes vantagens sdo para o esquema politico-legal
comunitario. Primeiro, pela busca de estabelecer um equilibrio na relacdo entre os
efeitos do descumprimento e a pena que o Estado infrator deve suportar por seu
comportamento; segundo, porque translada a Comunidade a determinacdo da sancao,
evitando que os Estados-membros pratiquem a retorsdo, e realize a justica por conta
prépria. Além disso, observa-se que a ameaca de uma san¢do pecunidria incita a sua
execucdo o quanto antes.

Néo obstante, o esquema defronta-se com alguns limites decorrentes,
principalmente, da voluntariedade de atuacdo dos Estados na Comunidade. Assim, a
cominac¢do de uma sanc¢do que se funda no resgate voluntario do Direito ndo é o mais

eficaz mecanismo de garantir a fiel aplicacdo do direito na Comunidade.
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