ACORDAO DE 23. 2. 1988 — PROCESSO 68/86

ACORDAO DO TRIBUNAL
23 de Fevereiro de 1988 *

No processo 68/86,

Reino Unido da Gri-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por H. R. L.
Purse do Treasury Solicitor’s Department, na qualidade de agente, e por Richard
Plender, barrister, com domicilio escolhido no Luxemburgo, na sede da embaixada
do Reino Unido, 28, boulevard Royal,

recorrente,

apoiado por

Reino da Dinamarca, representado por Laurids Mikaelsen, consultor juridico do
Governo dinamarqués, com domicilio escolhido no Luxemburgo, na sede da em-
baixada da Dinamarca, 11b, boulevard Joseph-II,

interveniente,

contra

Conselho das Comunidades Europeias, representado por Antonio Sacchettini, di-
rector do Servigo Juridico, assistido por Moyra Sims, administradora no mesmo
servico, com domicilio escolhido no Luxemburgo junto de Jorg Kiser, director
do Servigo Juridico do Banco Europeu de Investimentos, 100, boulevard Konrad-
Adenauer,

recorrido,

apoiado por
* Lingua do processo: inglés.
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Comissio das Comunidades Europeias, representada por D. Grant Lawrence, mem-
bro do seu Servico Juridico e por Dierk Booss, consultor juridico, na qualidade de
agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo junto de Georges Kremlis, tam-
bém membro do seu Servico Juridico, edificio Jean Monnet, Kirchberg,

interveniente,

que tem por objecto a anulagio da Directiva 85/649, do Conselho, de 31 de De-
zembro de 1985, que proibe a utilizagdo de certas substincias de efeito hormonal
nas especulagdes animais (JO L 382, p. 228; EE 03 F40 p. 159),

O TRIBUNAL,

constituido pelos Srs. G. Bosco, presidente de secgdo, f. f. de presidente, G. C.
Rodriguez Iglesias, presidente de secgdo, T. Koopmans, U. Everling, K. Bahlmann,
Y. Galmot, C. Kakouris, R. Joliet e T. F. O’Higgins, juizes,

advogado-geral: C. O. Lenz
secretario: B. Pastor, administradora

visto o relatério para audiéncia e apds a realizagdo desta em 24 de Junho de 1987,
onde o recorrente estava representada por Sir Patrick Mayhew, QC, e Richard
Plender, barrister,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 14 de Ou-
tubro de 1987,

profere o presente

Acérdio

Por requerimento apresentado na Secretaria do Tribunal em 10 de Margo de 1986,
o Reino Unido interpds, ao abrigo do primeiro parigrafo do artigo 173.° do Tra-
tado CEE, um recurso de anulagio da Directiva 85/649 do Conselho, de 31 de
Dezembro de 1985, que proibe a utilizagio de certas substincias de efeito hormo-
nal nas especulagdes animais (JO L 382, p. 228).
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Os fundamentos invocados pelo recorrente em apoio do seu pedido dizem respeito
4 insuficiéncia da base juridica, 4 falta de fundamento, a violagdo do principio da
confian¢a legitima, i violagio do regulamento interno do Conselho, a falta de
consulta do Parlamento Europeu e do Comité Econémico e Social e a auséncia de
justificacio da directiva quanto ao mérito.

No que se refere aos factos do processo, 4 sua tramitacdo e 4 argumentacio das
partes, remete-se para o relatorio para audiéncia. Estes elementos do processo ape-
nas serio adiante retomados na medida do necessirio para a fundamentagio do

Tribunal.

Quanto i base juridica

O recorrente, apoiado, quanto ao essencial, pelo Governo dinamarqués, alega que
a directiva impugnada, que foi adoptada por maioria qualificada, com base no
artigo 43.° do Tratado, deveria ter sido baseada nio apenas nesse artigo, mas
igualmente no artigo 100.°, que exige a unanimidade do Conselho. Entende que
essa dupla base juridica se impunha, uma vez que a directiva em litigio tinha por
fmahdade, além de objectivos de politica agricola, assegurar, entre outras coisas, a
aproximagdo das disposicoes legislativas, regulamentares e administrativas dos Es-
tados-membros, com vista a salvaguardar os interesses e a sadde dos consumidores.
Tal objectivo nao seria coberto pelo ambito de aplicagao do artigo 43.° do Tra-
tado, mas resultaria do artigo 100.° A anterior pritica do Conselho confirmaria a
necessidade dessa dupla base juridica.

O Conselho, recorrido, e a Comissao, interveniente, nio contestam que a directiva
em litigio comporte uma vertente relativa a2 harmonizagio das legislagSes nacionais
com vista 4 protecgio dos consumidores e da satde ptblica, mas consideram que
ndo escapa, mesmo assim, ao dominio da politica agricola comum e que, por isso,
é abrangida pelo artigo 43.° do Tratado.

Ha que observar, em primeiro lugar, que, no caso, a controvérsia sobre a base

juridica correcta no & de alcance meramente formal, pois que os artigos 43.°

100.° do Tratado contém regras diferentes para a formagio da vontade do Conse-

lho. A escolha da base juridica era, por isso, susceptivel de ter consequéncias sobre
. 4 0 ’ p

a determinacio do contetido da directiva impugnada.
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Por conseguinte, para apreciar o mérito do fundamento extraido da insuficiéncia
de base juridica, convira examinar se o Conselho tinha competéncia para adoptar a
directiva em litigio apenas com base no artigo 43.° do Tratado.

Para esse efeito, h4a que relevar, em primeiro lugar, que o 4mbito de aplicaciio
material dos artigos 39.° a 46.° do Tratado se estende, por for¢a do artigo 38.°,
aos produtos enumerados na lista objecto do anexo II do Tratado.

Convém lembrar, em seguida, que o artigo 43.° do Tratado deve ser interpretado
a luz do artigo 39.°, que enuncia os objectivos da politica agricola comum, e do
artigo 40.°, que regula a sua execugdo, ao dispor, designadamente, que, a fim de
atingir os objectivos previstos no artigo 39.°, sera criada uma organizagio comum
de mercados agricolas e que essa organizagio pode comportar todas as medidas
necessarias para atingir os referidos objectivos (acérdao de 21 de Fevereiro de
1979, Stslting/Hauptzollamt Hamburg-Jonas, 138/78, Recueil, p. 713).

Os objectivos da politica agricola comum enunciados no artigo 39.° do Tratado
tém em mira, designadamente, o incremento da produtividade, fomentando o pro-
gresso técnico e assegurando o desenvolvimento racional da produgio agricola as-
sim como a utiliza¢do 6ptima dos factores de produgio. Além disso, as alineas b) e
¢) do n.° 2 do artigo 39.° exigem que se tome em consideragio a necessidade de
efectuar gradualmente as adaptagdes adequadas e o facto de a agricultura consti-
tuir um sector intimamente ligado ao conjunto da economia na elaboragio da poli-
tica agricola comum. Dai resulta que os objectivos da politica agricola devem ser
concebidos de forma a permitir as instituigdes comunitarias desembaragarem-se das
suas responsabilidades tendo em conta os avangos ocorridos no dominio da agri-
cultura e no conjunto da economia.

As medidas tomadas com base no artigo 43.° do Tratado, com vista a atingir esses
objectivos no Ambito de uma organizagio comum de mercados por for¢a do n.° 2
do artigo 40.° do Tratado, podem abranger a regulamentagio das condigoes e das
modalidades da produgdo, da qualidade e da comercializagio dos produtos agrico-
las. As organizagdes comuns de mercados contém numerosas regras a este propd-
sito.
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A prossecugdo dos objectivos da politica agricola comum, designadamente no 4m-
bito das organizagdes comuns de mercados, ndo podera abstrair de exigéncias de
interesse geral, tais como a protecgdo dos consumidores ou da satde e da vida das
pessoas e dos animais, exigéncias que as instituigdes devem ter em conta quando
exercem os seus poderes.

Por fim, ha que salientar que, de acordo com o artigo 42.° do Tratado, as regras
de concorréncia s6 sio apliciveis 4 produgio e ao comércio dos produtos agrico-
las, na medida em que tal seja determinado pelo Conselho, no 4mbito das disposi-
¢oes adoptadas com base no artigo 43.° do Tratado. Ao adoptar essas disposigfies,
o Conselho deve, por isso, levar igualmente em consideragio as ex1gen01as da poli-
tica da concorréncia.

Resulta do conjunto das disposigdes analisadas acima que o artigo 43.° do Tratado
constitui a base juridica adequada para toda a regulamentagio relativa 4 produgio
e 4 comercializagdo dos produtos agricolas enumerados no anexo II do Tratado,
que contribua para a realizagdo de um ou varios objectivos da politica agricola
comum enunciados no artigo 39.° do Tratado. Tais regulamentacdes podem com-
portar a harmonizagdo das disposigdes de caricter nacional nesse dominio sem que
seja necessario recorrer ao artigo 100.° do Tratado.

Tal como o Tribunal lembrou, nomeadamente nos acérdios de 29 de Novembro
de 1978 (Pigs Marketing Board/Redmond, 83/78, Recueil, p. 2347) e de 26 de
Junho de 1979 (Pigs and Bacon Commission/McCarren, 177/78, Recueil, p.
2161), o n.° 2 do artigo 38.° do Tratado assegura a prioridade das disposicoes
especificas do dominio agricola face as disposicoes gerais relativas ao estabeleci-
mento do mercado comum.

Por conseguinte, mesmo se as regulamentagtes em causa tém em vista simultanea-
mente objectivos de politica agrlcola e outros que, na falta de disposigoes especiais,
sdo prosseguidos com base no artigo 100.° do Tratado, nio se podera extrair ar-
gumento desta disposi¢do, que permita, de forma geral, a adopcao de directivas
para a aproximacio das legislagdes dos Estados-membros, para restringir o 4mbito
de aplicagdo do artigo 43.° do Tratado.
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E na base das consideragtes precedentes que convém examinar se a directiva em
litigio cabe ou nZo no ambito de aplicaggo do artigo 43.° do Tratado assim carac-
terizado. '

A este propésito, ha que declarar,.em primeiro lugar, que existem organizacdes
comuns dos mercados nos sectores da carne de bovino [Regulamento (CEE)
n.° 805/68 do Conselho, de 27 de Junho de 1968, JO L 148, p. 24; EE 03 F2 p.
157], da carne de suino [Regulamento (CEE) n.° 2759/75 do Conselho, de 29 de
Outubro de 1975, JO L 282, p. 1; EE 03 F9 p. 86], da carne de ovino e de caprino
[Regulamento (CEE) n.° 1837/80 do Conselho, de 27 de Junho de 1980, JO
L 183, p. 1; EE 03 F18 p. 171] e que o artigo 2.° de cada um desses regulamentos
prevé a adopgio de medidas a nivel comunitario tendentes a promover uma melhor
organizagio da produgdo, da transformagdo e da comercializagdo e tendentes a
melhorar a qualidade.

A directiva em litigio contém no fundo, por um lado, normas relativas 4 adminis-
tragio aos animais de exploragio cujas carnes sdo tidas em vista pelas organizagoes
comuns dos mercados ja citadas, de certas substancias de efeito hormonal e, por
outro, normas relativas is medidas de controlo necessarias. Essas medidas respei-
tam nomeadamente as trocas, entre os Estados-membros, de animais vivos e de
carnes deles provenientes, bem como s importagdes desses produtos na Comuni-

dade.

Resulta dos considerandos da directiva que esta tem em vista a protecgdo da satde
humana e dos interesses dos consumidores com vista a eliminar a «distorgio das
condicoes de concorréncia» e facilitar o «escoamento dos produtos em causas.

Tendo em conta o conteiido e objectivos da directiva deve afirmar-se que, ao re-
gular as condigoes de produgio e de comercializagio da carne na perspectiva de
melhorar a sua qualidade, entra no 4mbito das medidas previstas pelas organiza-
¢oes comuns dos mercados de carne ja referidos e contribui assim para a realiza-
¢do dos objectivos da politica agricola comum enunciados no artigo 39.° do Tra-
tado.

Resulta do que precede que a directiva em litigio cabe no dominio da politica
agricola comum e que o Conselho era competente para a adoptar com base apenas
no artigo 43.° do Tratado.
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Essa declaragio nao poderd ser afectada pelo facto, invocado pelo recorrente, deo
Conselho se ter afastado da sua pratica consistente em basear actos no dommlo em
causa nos artigos 43.° e 100.° do Tratado. :

Neste contexto, convém recordar, tal como o Tribunal ja o entendeu no seu acér-
dio de 26 de Marco de 1987 (Comissao/Conselho, 45/86, Colect., p. 1493) que,
no 4mbito do sistema de competéncias da Comunidade, a escotha da base juridica
de um ‘acto deve fundar-se ém elementos objectivos susceptiveis de controlo juris-
dicional. Uma simples pritica do Conselho nao & susceptivel de derrogar disposi-
¢oes do Tratado. Uma tal pratica nio pode, por conseguinte, criar um precedente
vinculante para as instituigdes da Comunidade quanto 4 base juridica correcta.

O primeiro fundamento do recorrente deve, por isso, ser julgado improcedente.

Quanto a fundamentagao

0

O recorrente alega que a dlrectlva em huglo esta 1nsuf1c1entemente fundamentada.

A primeira acusacio do recorrente relativa 2 fundamentagdo respeita A falta de
mengdo do verdadeiro objectivo da directiva, a saber, a aproximaggo das disposi-
¢Ses de cardcter nacional no interesse dos consumldores, em parucular para prote-
ger a sua saade. '

A este propésito convém salientar, por um lado, que resulta das considera¢des
desenvolvidas acima quanto a base juridica que os considerandos da directiva enu-
meram com suficiente clareza os objectivos prosseguidos e, por outro, que a satide
humana e a protecgao dos interesses dos consumidores sgo expressamente referidas
no primeiro e no segundo, con31derandos, respectivamente. Essa acusacio deve ser
por isso afastada.

A segunda acusacio do recorrente relativa 2 fundamentacio respeita a falta de
referéncia 4 Directiva 81/602 do Conselho, de 31 de Julho de 1981, relativa a
interdi¢io de certas substincias de efeito. hormonal e de efeito tireostitico (JO
L 222, p. 32; EE 03 F23 p. 38) da qual a directiva em litigio seria complementar.
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Com efeito, o artigo 8.° da Directiva 81/602 prevé que a Comissdo submeters ao
Conselho um relatério sobre a experiéncia adquirida e a evolugio cientifica, acom-
panhada, se for caso disso, de propostas que tomem em consideracio essa evolu-
¢do.

2

Essa acusag¢do ndo poderi ser atendida. De facto, se é verdade que a Directiva
81/602 n7o é mencionada nos considerandos da directiva em litigio, os artigos 1.°,
2.°,5.°,6.° ¢ 7.° desta fazem, todavia, expressamente referéncia aquela. A ligagdo
entre ambas as directivas resulta por isso de forma suficientemente clara do texto
da directiva em litigio.

A terceira acusago do recorrente relativa 4 fundamentagio respeita a falta de
identificagdo da proposta da Comissao.

A este proposito, convém observar que a directiva em questio niio contém, de
facto, uma referéncia expressa que permita identificar a proposta da Comissao.
Essa omissao ndo podera, todavia, ser considerada violagio de formalidade essen-
cial na medida em que resulta claro que a directiva foi de facto adoptada sob
proposta da Comissdo.

A acusagao relativa a falta de identificagdo da proposta da Comissdo deve ser por
isso rejeitada.

Por fim, a quarta acusagdo do recorrente relativa 4 motivagio & extraida do facto
de a directiva em litigio ndo tornar claro que foi adoptada apés apresentagio do
relatério cientifico previsto pelo artigo 8.° da Directiva 81/602 e ao facto de ndo
avangar qualquer razdo para ndo levar em conta as conclusdes desse relatério que
o Conselho era obrigado a examinar a fim de verificar se a legislagio proposta nio
era manifestamente inadequada em relagio aos seus objectivos.
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A este propésito, basta afirmar que tal como o Conselho o sublinhou justamente,
artigo 8.° da Directiva 81/602 impunha uma obriga¢ao apenas 4 Comissao a qual

- incumbia mandar preparar o relatério e, se fosse caso disso, tomi-lo em conta nas

suas propostas. O Conselho nio era por isso obrigado a referir-se a esses antece-
dentes. A acusacio deve ser, por isso, desatendida.

Resulta do que precede que a directiva est4 suficientemente fundamentada. A se-
gunda acusacio deve, por isso, ser desatendida.

Quanto ao principio da confianga legitima

7

O recorrente entende que é contrario ao principio da confianga legitima ter-se

adoptado a directiva em litigio por maioria, na medida em que o artigo 5.° da

Directiva 81/602 (ja referida), tal como o artigo 14.° da Directiva 85/358 do Con-
selho, de 16 de Julho de 1985, complementar da Directiva 81/602 (JO L 191, p.
46), prevéem uma dellberagao por unanimidade do Conselho relativa & admmlstra-
¢30 a20s animais das cinco hormonas referidas pela directiva em litigio. O Conselho
ter-se-ia assim comprometido a deliberar por unanimidade.

A éste proposito, convém salientar que as regras relativas 4 formagdo da vontade
das instituicdes comunitirias sio estabelecidas pelo Tratado e que nZo estio na
disponibilidade nem dos Estados-membros nem das préprias institui¢des.

Esse fundamento deve, por isso, ser igualmente rejeitado.

Quanto 4 violagio do regulamento interno do Conselho

O recorrente considera que a aplicagdgo do processo escrito para a adopgio da
directiva 1mpugnada, quando dois Estados-membros a ela expressamente se Opuse-
ram, constitui uma v1olag:ao de formalidade essencial, uma vez que o n.° 1 do
artigo 6.° do regulamento interno (JO 1979, L 268, p. 1) torna O recurso a tal
processo dependente do acordo de todos os membros.
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Com vista a examinar se esse fundamento procede convém recordar os elementos
essenciais da génese da directiva.

No més de Novembro de 1985, a Comissao apresentou ao Conselho uma alteragao
da sua proposta anterior, prevendo — como a directiva adoptada objecto do re-
curso — a proibicao de hormonas naturais, salvo para fins terapéuticos e a proibi-
¢do absoluta de hormonas sintéticas. O Conselho discutiu esse projecto em 19 de
Novembro de 1985.

Uma outra proposta alterada, apresentada em 18 de Dezembro de 1985, foi exa-
minada pelo Conselho em 19 de Dezembro, unicamente com base na versao fran-
cesa. Por ocasiio desta sessio, a Comissao prop0s as suas Gltimas correcgdes. O
Conselho decidiu, com votos contra do Reino Unido e do Reino da Dinamarca,
adoptar a directiva mediante processo escrito, antes de 31 de Dezembro de 1985.

Em 23 de Dezembro de 1985, o secretario-geral do Conselho enviou um telex ao
ministro da Agricultura britanico, solicitando-lhe o voto do Reino Unido sobre a
directiva em litigio, de acordo com o processo escrito, antes das 16 horas do dia
30 de Dezembro de 1985. Por carta de 31 de Dezembro de 1985, o Reino Unido
lembrou que se opunha tanto & utilizagio do processo escrito como 4 propria di-
rectiva.

Na mesma data, 31 de Dezembro de 1985, a directiva em litigio foi notificada ao
Reino Unido como adoptada mediante processo escrito.

Tendo em conta estas circunstincias, convém recordar, em primeiro lugar, que o
n.° 1 do artigo 6.° do regulamento interno do Conselho dispde:

«As deliberagoes do Conselho relativas a assunto urgente podem ser obtidas me-
diante voto por escrito desde que todos os membros do Conselho aceitem tal pro-
cesso para esse assunto.» (Tradugdo ndo oficial).
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O texto dessa disposigio é claro no sentido de que o recurso ao processo escrito
exige o acordo de todos os membros do Conselho. Tal exigéncia de unanimidade é
independente da questao de saber se o acto em causa deve ser adoptado por unani-
midade ou por maioria por for¢a do Tratado.

Por conseguinte, o Conselho & obrigado a respeitar a regra de processo que ele
proprio estabeleceu no n.° 1 do artigo 6.° do seu regulamento interno. Nzo po-
deri afastar-se dela, mésmo por uma maioria mais extensa que a exigida para a
adopgio ou a alteragao do regulamento interno, sem alterar formalmente esse re-
gulamento que é um acto adoptado na base do artigo 5.” do Tratado que institui
um Conselho Unico e uma Comissao Unica.

Segue-se que, no caso em apreco, o nio cumprimento do n.° 1'do artigo 6.° do
regulamento interno do Conselho deve ser considerado uma violagio’ de formali-
dade substancial na acepgao do primeiro pardgrafo, do artigo 173.° do Tratado e
que, por conseguinte, o recurso procede quanto a este fundamento. Por isso, ha
que anular a Directiva 85/649, do Conselho, de 31 de Dezembro de 1985, que
proibe a utilizacao de certas substincias de efeito hormonal nas especulac;(”)es ani-
mais (JO L 382, p. 228) sem ser necessirio examinar os outros fundamentos invo-
cados pelo recorrente, :

Quanto is despesas

Por forca do disposto no n.° 2 do artigo 69.° do Regulamento Processual, a parte
vencida deve ser condenada nas despesas. No entanto, de acordo com o primeiro
parigrafo do n.° 3 do mesmo artigo, o Tribunal pode determinar que as partes
suportem as respectivas despesas, no todo ou em parte, se cada parte obtiver venci-
mento parcial ou em caso de circunstincias excepcionais.

No caso, se o recorrente venceu a causa quanto ao fundamento consistente na
violagao de formalidade essencial, foi vencido quanto a outros, incluindo o relativo
ao problema. institucional essencial do presente processo, des1gnadamente a escolha
da base juridica da directiva impugnada. :

Nestas circunstancias; as partes, inclusive as mtervementes, devem ser condenadas
a suportar as suas proprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos,
O TRIBUNAL
decide:

1) A Directiva 85/649 do Conselho, de 31 de Dezembro de 1985, que proibe a
utilizagio de certas substincias de efeito hormonal nas especulagées animais (JO
L 382, p. 228), é anulada.

2) Cada uma das partes, inclusive as intervenientes, suportara as suas préprias des-

pesas.
Bosco Rodriguez Iglesias Koopmans Everling
Bahlmann Galmot Kakouris Joliet O’Higgins

Proferido em audiéncia puablica no Luxemburgo, a 23 de Fevereiro de 1988.

O Secretario O presidente

J.-G. Giraud A. J. Mackenzie Stuart
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