FRANGA / COMISSAO

CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
GIUSEPPE TESAURO
apresentadas em 12 de Julho de 1990%

Senbor Presidente,
Senbores Juizes,

1. Com o presente recurso, a Republica
Francesa pede a anula¢g3o, nos termos do
artigo 173.°, primeiro parigrafo, do Tra-
tado CEE, de um acto adoptado pela Co-
missio e que tem por titulo «InstrugBes in-
ternas de servigo relativas a certas modalida-
des administrativas e técnicas a aplicar pelos
agentes mandatados da Comissio em maté-
ria de recolha de amostras e de analise dos
produtos recolhidos, no 4mbito da gestdo e
do controlo do Fundo Europeu de Orienta-
¢3o e de Garanua Agricola»!.

Segundo o Governo francés, as instru¢des
internas em questdo habilitariam os agentes
da Comissio a efectuar controlos (recolha e
anilise de amostras) que n3o estio previstos
pela regulamentagdo comunitéria vigente e
cuja disciplina n3o caberia em caso algum
no ambito de competéncia da Comissdo.

As origens do litigio devem, portanto, ser si-
tuadas no idmbito da legislagio comunitaria
em matéria de controlo das despesas finan-
ciadas pelo Fundo Europeu de Orientagio e
de Garantia Agricola (a seguir «<FEOGA»).

* Lingua original: italiano.
1 — JO C 264 de 11.10.1988, p. 3.

2. O Regulamento (CEE) n.° 729/70 do
Conselho, de 21 de Abril de 1970, relativo
ao financiamento da politica agricola co-
mum?, criou, paralelamente 4 introdugio de
um regime de recursos proprios, um sistema
de financiamento directo por parte da Co-
munidade. A Comissdo pde 4 disposigdo dos
Estados-membros os créditos necessirios
para que os organismos nacionais procedam
aos pagamentos. E evidente que a gestio
dos pagamentos aqui em causa, pelos Esta-
dos-membros e por conta da Comunidade,
pode dar lugar a irregularidades e fraudes.
E a hip6tese prevista nos artigos 8.° ¢ 9.° do
ja referido regulamento, que prevéem um
sistema de controlos e de vigilancia.

O artigo 8.° impde aos Estados-membros a
obrigacio genérica de tomarem as medidas
necessirias para se certificarem da regulari-
dade das operagdes financiadas pelo
FEOGA, prevenir € reprimir as irregularida-
des, assim como recuperar as importincias
perdidas na sequéncia de irregularidades ou
negligéncia. E, pois, obrigagao dos Estados-
-membros organizar um sistema de contro-
los eficaz dos operadores e dos organismos
nacionais encarregados dos pagamentos.

O artigo 9.° regulamenta o poder da Co-
missio de efectuar, para além dos controlos
feitos pelos Estados-membros, verificacbes
no local, bem como a faculdade de colabo-

2 — JO L 94 de 28.4.1970, p. 13; EE 03 F3 p. 220.
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rar com os proprios Estados-membros soli-
citando controlos suplementares (ver oitavo
considerando).

Em especial o artigo 9.°, n.° 1, prevé a ob-
rigagdo para os Estados-membros de colo-
carem i disposi¢io da Comissdo todas as in-
formagGes necessdrias ao bom funcionamento
do fundo e de adoptarem as medidas suscepti-
veis de facilitar os controlos que a Comissdo
considere 4itil empreender no ambito da ges-
tio do financiamento comunitirio, in-
cluindo werificagées locais.

E o n.° 2 do mesmo artigo que regulamenta
tais verificagdes, prevendo que os agentes
mandatados pela Comissao tenham acesso
aos livros e a todos os outros documentos que
digam respeito ds despesas financiadas pelo
fundo. Esses agentes podem nomeadamente
verificar:

a) a concordincia das praticas administrati-
vas com as regras comunitirias;

b) a existéncia dos documentos justificativos
necessirios e a sua concordincia com as
operagdes financiadas pelo fundo;

c) as condigdes em que s3o realizadas e ve-
rificadas as operagoes financiadas pelo
fundo.

Por fim, nos termos do n.° 3, prevé-se que
o Conselho, deliberando por maioria gualifi-
cada, sob proposta da Comissdo, adoptard, d
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medida do necessdrio, as regras gerais pam
aplicagdo do presente artigo.

3. Foi precisamente com base neste artigo
que surgiu a questdo de que se ocupa o pre-
sente processo. Considerando, com efeito,
que os n.% 1 e 2 do artigo 9.° do Regula-
mento n.° 729/70 conferem aos seus agen-
tes o poder de proceder autonomamente a uma
recolha de amostras dos produtos financiados
pelo FEOGA e as correspondentes anéilises,
e na sequéncia de divergéncias a esse prop6-
sito com alguns Estados-membros (particu-
larmente a Franga), a Comissio criou — em
7 de Janeiro de 1987 — um grupo de traba-
lho interservigos que elaborou as instrugoes
internas em causa. Em 15 de Setembro de
1978 foi disso informado o Comité FEOGA
e passado um més as instru¢Bes eram publi-
cadas na série C do Jornal Oficial.

4. Assim sendo, e remetendo para mais es-
clarecimentos para o relatério para audién-
cia, cabe salientar que a recorrente sustenta,
antes de mais, que o acto por si impugnado
constitui um disfarce de um verdadeiro e
auténtico regulamento de aplicagio do ar-
tigo 9.° do ja referido regulamento, acto
que a Comissio ndo tinha competéncia para
adoptar, visto que o n.° 3 atribui expressa-
mente ao Conselho, e apenas a este, a com-
peténcia para adoptar regras gerais de apli-
cagio. Segundo o Estado recorrente, a Co-
missio teria, contudo, através da adopgio
das instrugdes internas agora em discussio,
exercido poderes de que nio dispde com
base na regulamentagdo comunitéiria aplici-
vel: dai o vicio de incompeténcia que deter-
minaria a nulidade do acto.

5. A Comissio suscitou, na contestagio,
uma questio prévia de admissibilidade, sa-
lientando que as instrugdes internas em
questio nio constituiam um acto recorrivel
nos termos do artigo 173.° do Tratado. A
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titulo subsidiirio, pede que seja negado pro-
vimento a0 recurso.

Quanto i admissibilidade

6. No presente litigio, a maior parte do es-
pago é dedicada 2 anilise da admissibilidade
do recurso. O problema, evidentemente,
consiste em determinar se nas instrugdes in-
ternas controvertidas é possivel encontrar os
elementos de um acto susceptivel de impug-
nag¢io nos termos do artigo 173.°

Como se sabe, nos termos do artigo 173.°,
primeiro parigrafo, o recurso de anulagdo
pode ser interposto contra actos do Conse-
lho e da Comissdao que nio sejam recomen-
dagdes ou pareceres. Tal redacgio deixaria
supor que o termo «actos» se refere apenas
aos actos vinculativos previstos no artigo
189.° Com efeito, os artigos 173.° e 189.°
formam um todo coerente, de modo que o
termo «acto» que consta do artigo 173.°
nio pode alargar a competéncia do juiz co-
munitirio ao conhecimento de manifesta-
¢des de vontade que ndo se concretizam em
regulamentos, directivas ou decisSes.

Todavia, a classificagdo do acto cabe, em
principio, ao juiz, independentemente do
nomen iuris atribuido ao acto. Trata-se de
um principio aceite no direito de grande
parte dos Estados e que foi, em numerosas
ocasides, confirmado pelo Tribunal de Jus-
tica, sobretudo relativamente 2 exigéncia de
garanur aos particulares uma protecgio ju-
risdicional adequada. Em suma, a aprecia-
¢do juridica de uma manifestagio de von-
tade é medida pela substincia do acto, pelo
seu contetdo e efeitos que produz; menos

relevante &, por seu turno, e nesta Optica, a
forma que o acto reveste.

7. O Tribunal de Justica ocupou-se, por vi-
rias vezes, do alcance do termo «acto» de
que fala o artigo 173.° A este propésito,
nio me parece supérfluo salientar que tal ju-
risprudéncia se desenvolveu, sobretudo,
quanto ao segundo parigrafo do artigo
173.° (bem como o artigo 33.°, segundo pa-
ragrafo, do Tratado CECA), precisando as-
sim os elementos que permitem qualificar
como «decisio», na acep¢io do Tratado,
determinado acto adoptado pelas institui-
¢coes.

Por exemplo, no processo 54/653, no im-
bito da CECA, o Tribunal de Justi¢a decla-
rou que, «com efeito, uma decisio deve sur-
gir como acto que emana do érgio compe-
tente, destinado a produzir efeitos juridicos,
constituindo o termo altimo do processo in-
terno desse 6rgio e pelo qual este decide a
titulo definitivo, por forma a permitir identi-
ficar a sua natureza» (tradugio provisoéria).

Do teor desta decisio resulta evidente que,
embora tendo em conta a substincia do
acto, o Tribunal de Justica especificou os
elementos formais necessérios, ou pelo me-
nos suficientes, para que 0 mesmo acto seja
considerado um acto decisério susceptivel
de impugnagcio.

8. A jurisprudéncia relevante na matéria, no
contexto do Tratado CEE, aparece, em
contrapartida, como menos atenta aos crité-
rios formais e mais preocupada em assegu-
rar aos particulares uma protecgdo o mais

3 — Acordio de 16 de Junho de 1966, Forges de Chatllon/
/Aha Autoridade (Recueil, p. 265, em especial p. 280 ¢
281); em sentido anilogo, ver acérdio de 5 de Dezembro
de 1963, Usines Henricot/Alta Autoridade (23/63, 24/63 ¢
52/63, Recueil, p. 439, e 450).
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ampla possivel. J4 nos processos apensos
8/66 a 11/66+, em que se ocupou pela pri-
meira vez no — ambito da CEE — do pro-
blema agora em discussio, o Tribunal afir-
mou que, para efeitos da impugnagio, basta
que se trate de actos que incidam sobre os
interesses dos administrados «introduzindo
uma clara modificagio na sua situagdo juri-
dica». Nesta perspectiva, o facto de o acto
impugnado nio ser chamado «decisdo» e ter
natureza de acto provisério nio foi conside-
rado relevante, na medida em que se tra-
tava, substancialmente, de uma decisio que
representava o termo de um procedimento
especial e, portanto, susceptivel de produzir
efeitos juridicos definitivos. Além disso, o
Tribunal entendeu que o facto de considerar
impugnével um acto processual, se bem que
tal implique um processo mais longo, «niio
tem qualquer importincia relativamente as
garantias individuais concedidas pelo Tra-
tado, e que prevalecem sobre todo e qual-
quer regulamenton.

No processo 60/815, o Tribunal precisou,
em termos mais genéricos, que «... consti-
tuem actos... susceptiveis de recurso de anu-
lag3o... as medidas que produzem efeitos ju-
ridicos obrigatérios por forma a afectarem
interesses do recorrente, alterando de modo
significativo a situagdo juridica deste. Em
contrapartida, a forma que revestem os ac-
tos ou decisdes &, em principio, indiferente
no que respeita i possibilidade de os impug-
nar mediante recurso de anulagdo» (n.° 9)
(tradugio provisoria).

9. Mais raras s3o, em contrapartida, as oca-
sides em que o Tribunal foi chamado a pro-

4 — Ac6rdio de 15 de Margo de 1967, Cimenteries/Comiss3o
(Recuell, p. 93, em especial p. 118 ¢ 119).

5 — Acébrdio de 11 de Novembro de 1981, IBM/Comissio
(Recueil, p. 2639).
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nunciar-se sobre o termo «actos», na acep-
¢io do artigo 173.°, primeiro parigrafos,
disposi¢do que n3o se circunscreve apenas is
decisdes, e em especial quando o acto im-
pugnado n3o tem um alcance individual,
mas geral e abstracto. Neste sentido, re-
cordo em primeiro lugar o bem conhecido
acérdio AETR, no qual o Tribunal salien-
tou que «O recurso visa assegurar, nos ter-
mos estabelecidos no artigo 164.°, o res-
peito do direito na interpretagio e aplicagio
do Tratado; seria contrario a este objectivo
interpretar restritivamente as condi¢des de
admissibilidade do recurso limitando o seu
alcance apenas is categorias de actos consi-
deradas no artigo 189.°; o recurso de anula-
¢do deve ser permitido relativamente a qual-
quer disposi¢io adoptada pelas instituigdes,
independentemente da sua nawreza ou
forma, que vise produzir efeitos juridicos»
(n.o5 38 a 43).

A este propésito, parece-me particularmente
significativa a expressio «que vise produzir
efeitos juridicos», expressdo que surge talvez
mais esbatida no acérddao 114/86%, em que
o Tribunal precisou que «um acto nio po-
deri ser objecto de recurso de anulagdo se
ndo se destina A produgio de efeitos juridi-
cos», mas que explica bem, em minha opi-
nido, a diferenca entre os efeitos a atribuir a
um acto de alcance individual e os inerentes
a um acto de alcance geral e abstracto.

6 — Neste contexto, assumem importincia particular os acér-
dios que reconheceram a legitimidade passiva do Parla-
mento Europeu: acérdio de 10 de Fevereiro de 1983, Lu-
xemburgo/Parlamento Europeu (230/81, Recueil, p. 255);
acordio de 10 de Abril de 1984, Luxemburgo/Parlamento
Europeu (108/83, Recueil, p. 1945); ac6rdio de 23 de
Abril de 1986, «Les Vertss/Parlamento Europeu (294/83,
Colect., p. 1339); ac6rdio de 25 de Fevereiro de 1988,
«Les Veris»/Parlamento  Europeu  (190/84, Colect,,
p. 1017). Em todos estes processos o Tribunal de Justica
entendeu que mesmo um acto do Parlamento Europeu
(como uma resolugio) é impugnivel desde que destinado a
produzir efeitos juridicos relauvamente a terceiros.

7 — Ac6rdio de 31 de Margo de 1971, Comissao/Conselho
(22/70, Recueil, p. 276). :

8 — Ac6rdio de 27 de Setembro de 1988, Reino Unido/Comis-
sio (Colect,, p. 5289).
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Por fim, e tendo em conta o facto de que os
termos precisos utilizados num dado con-
texto nio tém necessariamente de ter valor
idéntico numa situagio de facto diferente,
no sentido de que n3o é possivel retirar de-
les conclusdes genéricas, resulta da jurispru-
déncia citada que a forma que o acto re-
veste externamente é pouco relevante para
efeitos da fiscalizagdo jurisdicional: sio so-
bretudo o conteido e os efeitos do acto que
importam. Mais precisamente, as condigdes
que o acto deve preencher para que seja
susceptivel de recurso de anulagio sio duas:

a) deve produzir efeitos juridicos que modi-
fiquem a situagio juridica dos destinata-
rios?,

b) e deve tratar-se de uma medida defini-
tiva, especialmente no sentido de que o
recurso nio pode ser interposto contra
actos processuais adoptados no decurso
do processo que leva a decisio final ou,
em todo o caso, contra um acto prepara-
torio 10,

10. Por outro lado, a citada jurisprudéncia
do Tribunal, embora privilegiando sem
qualquer divida a substincia em relagio a
forma do acto, para proteger os particula-
res, nio me parece ter fornecido uma res-
posta segura a uma questio que é de certo
modo preliminar, quanto a aptiddo do acto
para produzir efeitos juridicos na presenga ou
na auséncia de um minimo de formalidades
essenciais, independentemente da circuns-

9 — Ver ac6rdio de 15 de Margo de 1967, Cimenteries/Comis-
s3o (8/66 a 11/66, Recueil, p. 116); acérdio de 24 de Ju-
nho de 1986, AKZO/Comissio (53/85, Colect., p. 1965);
acoérdio de 27 de Setembro de 1988, Reino Unido/Comis-
s30, ja refertdo, n.° 12).
10 — Ver ac6rdio de 16 de Junho de 1966, Forges de
Chatillon/Alta Autoridade (54/65, Recueil, p. 280); acér-
d20 j4 referido de 11 de Novembro de 1981, IBM, n.° 9).

tancia de, no final de uma verificagio con-
creta do contetido do acto, se revelar a exis-
téncia de efeitos juridicos, e em particular
de efeitos prejudiciais.

Acrescente-se que, em determinados casos,
o Tribunal n3o s6 colocou a questio que
acabo de vincar como, para esse efeito, to-
mou igualmente em consideragio um ele-
mento, a competéncia da institui¢o, que,
em rigor, diz menos respeito ao caricter im-
pugnavel do acto que i sua legalidade.

Neste tltimo aspecto, é significativa, para
além do ji citado acérdio no processo
54/65, uma recente tomada de posigio do
Tribunal, que, por despacho de 17 de Maio
de 198911, encontrou na inaptiddo do acto
para produzir efeitos juridicos uma razio de
inadmissibilidade do recurso. Tratava-se, no
caso, de um telex da Comissao, interpre-
tando disposigdes comunitarias relativas a
ajuda a produgio de graos de soja e impug-
nado pelo Governo italiano, telex que o Tri-
bunal declarou nZo ser «susceptivel de pro-
duzir efeitos juridicos», porquanto «ne-
nhuma das disposi¢oes dos citados regula-
mentos adoptados nesta matéria atribui i
Comissdo competéncia para tomar decisdes
quanto i sua interpretagio, embora lhe seja
licito exprimir a sua opinido, que, contudo,
de forma alguma vincula as autoridades na-
cionais».

11. A luz do que vem dito, entendo ser ne-
cessario verificar, em primeiro lugar — e, se
se quiser, em abstracto —, a aptidio das
«instrugdes internas» impugnadas para pro-
duzir efeitos juridicos relativamente aos Es-

11 — Despacho de 17 de Maio de 1989, Repiblica Italiana/
/Comiss3o (151/88, Colect,, p. 1255).
.
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tados-membros, antes mesmo de analisar o
seu contetdo e verificar se produzem ou
«visam» produzir efeitos, e quais.

a) Quanto d forma do acto impugnado

12. O acto que examinamos tem por titulo
«Instruges internas»; a institui¢ao que o to-
mou qualificou-o como tal igualmente nas
observacdes escritas; ndo tem base juridica,
nio vem assinado por nenhum membro da
Comissio, foi publicado na série C do Jor-
nal Oficial, tem por destinatirios aparentes
e Gnicos os funcionirios da institui¢do.

Poder-se-ia, é certo, observar que, para um
acto interno, se fez acompanhar de modali-
dades de informagio demasiado, e insolita-
mente, formais e solenes. E evidente todavia
que a Comissio é livre de escolher as for-
mas que prefere para divulgar um acto me-
ramente interno. Por outro lado, a publica-
¢io no Jornal Oficial ndo é decisiva para
delimitar os termos da questdo: ainda que o
acto nio tivesse sido publicado, encontrar-
-nos-iamos perante os mesmos problemas
quanto i sua natureza, cCOmo ji aconteceu
noutras ocasides (por exemplo, no processo
114/8612).

13. Dito isto, convém recordar, antes de
mais, que siao designados como actos inter-
nos aqueles que esgotam a sua eficicia no
ambito do 6rgao que os adoptou: ou porque
incidem sobre relagdes entre superior hierar-
quico e subordinados, ou porque se trata de
directivas a seguir no interior da instiwig¢do
para adopgio da decisio definitiva, ou, por

12 — Ac6rdio ja citado, de 27 de Setembro de 1988, Reino
Unido/Comissio (Colect., p. 5289).
L]
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fim, enquanto actos de auto-organizagio do
6rgdo. Trata-se, portanto, de actos que no
assumem qualquer relevincia externa, em
especial relativamente aos administrados e
aos Estados-membros.

Tendo em conta estes elementos, pode-se
perguntar: um acto qualificado pela institui-
¢do de que emana como acto interno € que
nio satisfaz nenhuma das condigdes de
forma essenciais a um acto vinculativo é,
apesar disso, vinculativo para terceiros, ou
de qualquer modo oponivel a estes, nos ca-
sos em que lhes impde o respeito de deter-
minadas obrigagdes? E ainda: um acto como
o impugnado no presente processo, que é
quanto i forma inquestionavelmente in-
terno, necessita de um exame quanto i sua
substincia, ao objecto, ao contetdo, para se
poder decidir da sua eventual impugnabili-

dade?

A resposta que me inclino a dar a tal ques-
tio é negativa. Nio excluo, de facto, que
um acto como aquele que nos ocupa seja,
de qualquer modo, inidéneo para produzir
efeitos vinculativos para terceiros, indepen-
dentemente da circunstincia de poder reve-
lar vocagio para criar obrigagbes também
para n3ao destinatirios aparentes ou, de
qualquer modo, para incidir na sua esfera
de interesses. Tudo o que se pode dizer &
que a Comissio pode conceber o que achar
melhor para a recolha de amostras de pro-
dutos: seja isso certo ou errado, continua a
ser, como no processo Italia/Comissio, uma
interpretagio do artigo 9.° do Regulamento
n.° 729/70, explicitada aos seus proprios
funcionarios € nao vinculativa para as auto-
ridades nacionais e para os operadores eco-
noémicos.

O facto € que as instrugdes internas impug-
nadas n3o apresentam qualquer elemento
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externo de forma que, independentemente
do seu conteido, permita a um terceiro
pensar que estd em presenca de um acto
susceptivel de afectar de algum modo a sua
esfera juridica.

14. A isto acresce um outro elemento que o
Tribunal nio deixou de considerar no refe-
rido despacho no processo Itilia/Comissio.
E incontestavel que o artigo 9.° do Regula-
mento n.° 729/70 nao atribui qualquer
competéncia 3 Comissdo para adoptar actos
que disciplinam a matéria que nos ocupa e
em especial os processos de controlo, menos
ainda actos vinculativos para os Estados-
-membros; nem mesmo decisdes quanto i
interpretagio do regulamento em causa vin-
culativos para terceiros, como no processo
atris mencionado. E, de facto, entre as par-
tes, significativamente, discutiu-se muito o
poder da Comissdo para proceder a essa re-
colha, mas nio o poder de adoptar um acto
regulamentar para este efeito, poder que
ninguém considerou, nem razoavelmente
poderia considerar, estar atribuido 2 Comis-
sdo.

Daqui decorre que, ainda que o seu con-
tetdo revelasse uma qualquer sua vocagio
para vincular terceiros, o acto impugnado
seria inidéneo para a realizar e afectar a po-
si¢o juridica dos Estados-membros ou dos
operadores do sector.

Por outras palavras, nenhuma obrigagio ou
efeito juridico pode derivar para um Es-
tado-membro de um acto que, como o im-
pugnado no caso vertente, nio possui ne-
nhum dos requisitos formais essenciais de
um acto vinculativo e emanado, além do

mais, de uma institui¢io que n3o tem qual-
quer competéncia para aprovar actos vincu-
lativos nessa maténa. E isto é valido sem ne-
cessidade de verificar se a recolha de amos-
tras por parte da ComissZo cabe ou ndo nos
seus poderes, ji por for¢a do artigo 9.° do
Regulamento n.° 729/70, uma vez que, em
qualquer caso, 4 Comissao nio cabe adoptar
actos vinculativos que de modo genérico re-
gulem as modalidades das operagdes de
controlo, mas quando muito «instrugdes in-
ternas», portanto meramente interpretativas
(ndo importa se justas ou n3o) e, de qual-
quer forma, nio vinculativas para as autori-
dades nacionais nem para os administrados.

Se nos colocarmos na perspectiva assim de-
finida, resulta que sendo o acto impugnado
inidéneo para produzir efeitos juridicos re-
lativamente a terceiros nio destinatirios
aparentes, por falta de formalidades essen-
ciais € por incompeténcia absoluta da insu-
tuigio que o adoptou, ndo é um acto im-
pugnivel na acepgio do artigo 173.° do
Tratado e, portanto, o recurso do Governo
francés deve ser julgado inadmissivel.

15. Virias davidas a este respeito, davidas a
que nio estou imune, podem ser levantadas.

Em especial, nao creio que tal solugio con-
trarie a exigéncia de garantir aos adminis-
trados (e aos Estados-membros) uma ade-
quada tutela jurisdicional. O problema re-
solve-se radicalmente, na medida em que a
Comissao nio poderia em caso algum e sob
perspectiva alguma exigir o cumprimento de
obriga¢des que, uma vez que decorrem do
acto em questdo, seriam inexistentes para
terceiros. De resto, uma eventual recusa do

I-3585



CONCLUSOES DO SR. TESAURO — PROCESSO C-366/88

Estado-membro de aceitar a recolha «aut6-
noma» por parte dos funcionirios da Co-
missio poderia levar esta a uma acgio nos
termos do artigo 169.°, nio ji por violagdo
das «instrugdes internas», mas do artigo 9.°
do Regulamento n.° 729/70: e ai nio im-
porta saber se justificadamente ou nio.

Em contrapartida, a solu¢io proposta ¢ sem
davida a mais idénea para garantir a segu-
ranga juridica, porque evita obrigar os ad-
ministrados e os Estados-membros a uma
procura diaboélica de todos os documentos e
medidas internas que podem, de qualquer
modo, mascarar um regulamento, com o re-
sultado de que a minima incerteza os obri-
garia a submeter o problema ao Tribunal
(no caso vertente a procura foi facilitada
pela publicagio no Jornal Oficial). E nio se
pode esquecer o principio fundamental se-
gundo o qual «a aplicagio uniforme do di-
reito comunitario apenas é garantida se for
objecto de actos formais adoptados no 4m-
bito do Tratado»!3 (tradugio proviséria),
principio que nio se exclui possa encontrar
aplica¢ao desde logo em sede de verificagao
da impugnabilidade do acto.

16. Nem sequer falta um precedente especi-
fico no sentido da discussao, na... historia
da jurisprudéncia do Tribunal: o acérdao
no processo 20/58 14, em matéria de instru-
¢Oes de servigo, em especial uma carta diri-
gida pela Alta Autoridade a um organismo
auxiliar e publicada no Jornal Oficial. Por
essa ocasiio, ap6s ter sublinhado que a Alta
Autoridade ni3o tivera a intengio de adoptar

13 — Acérdio de 18 de Junho de 1970, Krohn, n.° 9 (74/69,
Recueil, p. 451).

14 — Acérdio de 17 de Julho de 1959, Phoenix-Rheinrohr/Alta
Autoridade (Recuell 1958-1959, p. 163); na mesma data e
em sentido anilogo, ver os processos apensos 32/58 ¢
33/58 (Recueil 1958-1959, p. 253).
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uma decisio, mas «simplesmente de reafir-
mar principios que ela considerava, correcta
ou incorrectamente, decorrerem logicamente
da decisao de base», o Tribunal decidiu que
o acto impugnado «se apresenta como di-
rectiva interna, dirigida por um superior
hierirquico a servigos dele dependentes e
destinada a orientar a actividade destes alti-
mos; portanto, se a carta péde como tal ori-
ginar obrigag¢Bes imediatas, foi apenas para
o servigo destinatério, e nio para as empre-
sas consumidoras de sucata» (tradugdo pro-
visbria).

17. Por outro lado, tal solugio nao deve,
bem vistas as coisas, encontrar obsticulo de-
cisivo na jurisprudéncia do Tribunal de Jus-
tiga, que tende a privilegiar a possibilidade
de impugnar actos de alcance individual,
logo com destinatirios bem identificados e
imediatamente reconheciveis. Na verdade,
tal tendéncia manifestou-se sobretudo em
casos em que se invocara a inadmissibilidade
do recurso devido a nio terem sido respeita-
dos determinados requisitos formais, nio
sendo todavia contestado em absoluto o ca-
racter decisério do préprio acto 5.

No caso vertente, por seu turno, a falta de
requisitos minimos de forma de um acto
vinculativo, acrescida da incompeténcia ab-
soluta da instituigdo que o produziu para
poder disciplinar a matéria através de acto
regulamentar, exclui a priori a idoneidade
do proprio acto para produzir efeitos juridi-
cos para terceiros: a tal ponto que o seu
conteido, de que procedem pretensas obri-

15 — Ac6rdio de 15 de Margo de 1967, Cimenteries, 8/66 a
11/66, j4 citado. Ainda mais significativo neste sentido, e
embora tendo sido proferido no 4mbito do contencioso
relativo ao Estatuto dos Funcionirios, & o acérdio de 9 de
Feverciro de 1984, Nelly Kohler/Tribunal de Contas
(316/82 e 40/83, Recueil, p. 641), em que o Tribunal jul-
gou admissivel o recurso contra uma decis3o verbal.
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gagdes para terceiros, se torna juridicamente
irrelevante.

18. Resta, & certo, que a incompeténcia da
Comissio constitui em rigor um vicio do
acto, cuja importincia se mede em sede de
apreciagio da legalidade e niao de impugna-
bilidade do acto; em termos processuais, a
incompeténcia respeita ao mérito e nao i
admissibilidade.

Todavia, se bem que n3o possa ignorar a to-
mada de posi¢ao adoptada pelo Tribunal no
despacho Itilia/Comissdo, e ji no acordio
no processo 54/65, entendo que, num caso
tdo caracterizado como o presente, a in-
competéncia pode revestir j4 alguma impor-
tancia em sede de exame da admissibilidade,
numa perspectiva que se encontra igual-
mente presente em alguma jurisprudéncia
administrativa francesa e italiana. Por outro
lado, no caso em aprego, a incompeténcia
nio & o unico aspecto relevante, mas
junta-se i auséncia total dos requisitos es-
senciais de forma de um acto com efeitos
externos; por outras palavras, a incompetén-
cia nio & um elemento decisivo e a verifica-
¢io da aptidio do acto para produzir efeitos
juridicos relativamente a terceiros poderia
perfeitamente prescindir desse elemento. A
este proposito, assume particular importin-
cia a circunstancia de o acto nio ter outros
destinatirios aparentes para além dos fun-
cionirios da Comissao, enquanto s6 do con-
teido substancial do mesmo se pode dedu-
zir uma implicagio dos Estados-membros e
dos operadores do sector.

Em segundo lugar, encontramo-nos perante
uma hipétese de falta absoluta, e ndo apenas
relativa, de competéncia, de modo que se

pode mesmo considerar como hipotese a
inexisténcia (ou a nulidade absoluta, se se
preferir) do acto relativamente a terceiros
nio destinatirios aparentes, e de qualquer
modo de inoponibilidade a esses de qual-
quer obrigagio que de algum modo possa
resultar para eles tinica e exclusivamente do
acto.

b) Quanto ao contesido do acto impugnado

19. Dito isto, na hipétese de o Tribunal ndo
partilhar da solugio acima exposta e enten-
der dever proceder 4 qualificagdo do acto de
guo Gnica e exclusivamente com base no seu
conteddo, prescindindo inteiramente do
conjunto de elementos que inequivocamente
o apresentam como acto interno, entendo
que importa igualmente examinar o con-
teddo do acto impugnado, para verificar se
prossegue efectivamente o objectivo —
como sustenta a recorrente — de produzir
efeitos juridicos para terceiros — e se, por-
tanto, é como tal impugnével.

20. A Comissio sustenta antes de mais que,
mesmo numa perspectiva substancial, as ins-
trucdes controvertidas si0 um mero acto in-
terno, porque privadas de qualquer efeito
juridico e financeiro, quer para os Estados-
-membros quer para os operadores econ6-
micos. Em apoio desta tese, a Comiss3o es-
clarece que, com base nas instrugdes inter-
nas, as despesas ocasionadas pela recolha de
amostras sio por ela suportadas, as quanti-
dades recolhidas limitam-se ao estritamente
necessirio e as amostras nio utilizadas sio
restituidas ao proprietario (p. 3 e 4 da con-
testagdo). Tratar-se-ia, de facto, de um acto
meramente declarativo adoptado para uso
dos seus agentes, para evitar praticas diver-
gentes nas operagdes materials em causa.
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Enquanto tal, o acto em questdo limitar-
-se-1a a explicitar obrigacdes que resultam ji
do artigo 9.° do Regulamento n.° 729/70.
Mais exactamente, as instrugdes pressupo-
riam obrigagdes que, na opiniio da Comis-
s30, decorrem ja do artigo 9.°, ndo introdu-
zindo novas obrigagées.

21. Quanto ao conteiddo e 2 substincia do
acto, cabe em primeiro lugar observar que
na fundamentagio figuram quatro conside-
randos, nos quais se refere o Regulamento
n.° 729/70, particularmente o artigo 9.°,
n.° 1 (segundo considerando). Afirma-se,
além disso, que a recolha e as anilises cor-
respondentes dos produtos financiados pelo
FEOGA se tornaram cada vez mais necessa-
rias para efectuar os controlos previstos no
artigo 9.° (terceiro considerando); e assim &
estabelecida uma série de «instrugdes» desti-
nadas aos agentes da Comissao e capazes de
garantir que as operagdes em questio se
efectuam «nas melhores condigoes».

Tais instrugdes, que tém por objecto
«modalidades administrativas e técnicas a
aplicar pelos agentes mandatados da Comis-
sio», prevéem antes de mais um direito de
acesso, para esses agentes, a uma série de es-
tabelecimentos de que é feita uma enumera-
¢30 ndo exaustiva, para «recolher ou man-
dar recolher» amostras (n.° 1). Os servigos
da Comissio sio obrigados a informar o Es-
tado-membro em questdo pelo menos qua-
renta e oito horas antes da recolha efectiva
de amostras, mas sem estarem obrigados a
fornecer a lista dos estabelecimentos que se-.
rio controlados (n.° 3).

Além disso, esses agentes «solicitam» todas
as informagbes que entendam necessirias re-
lativas ao processo de fabrico e as receitas dos
produtos que sio objecto do controlo
(n.° 8).
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Quanto s consequéncias financeiras que re-
sultam das instrugbes em questdo, cabe ob-
servar que a Comissio toma a seu cargo
toda uma série de despesas (n.° 2, segundo
parigrafo). Contudo, alguns encargos finan-
ceiros suplementares devem ser suportados pe-
los operadores. Esta previsto de facto que «o
transporte e a manutengio das mercadorias
nos locais de recolha de amostras, as opera-
¢cOes de desembalagem e de reacondiciona-
mento sio efectuados sob a responsabilidade
do proprietario ou do seu representante»
(n.° 2, terceiro paragrafo). Além disso, esta
excluida qualgquer indemnizagio para os pro-
dutos que tenham perdido, pelo facto de o
exame se ter realizado, a totalidade ou parte
do seu valor comercial (n.° 7, segundo pa-
ragrafo). :

Parece suficiente, para ja, limitar-me a um
exame destes pontos para determinar se as
referidas instrugdes se destinam a produzir
efeitos juridicos.

22. Comegarei por observar que, segura-
mente, nio estamos em presenga de instru-
¢Oes internas «cldssicas» (a0 contririo da
classificagio dada pela Comissio na audién-
cia), na medida em que por essa expressio
se refere habitualmente um mero acto in-
terno que esgota a sua eficicia na esfera do
6rgio que o adoptou, porque relativo is re-
lagBes entre o superior hierirquico e os seus
subordinados, e que, portanto, nio assume
qualquer relevincia externa para os admi-
nistrados.

Entendo que se deve admitir que as instru-
¢Oes internas em questdo tém, pelo menos,
uma vocagio para produzir efeitos juridicos
externos. A propria circunstincia de os
agentes da Comissio deverem aplicar estas
instrugdes parece-me que dificilmente pode
levar a uma conclusao diversa. Explico-me:
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a obrigagio de recolha de um modo aut6-
nomo de amostras bem como a obrigagdo de
acesso aos estabelecimentos pressupdem ne-
cessariamente o correspondente dever, para
os Estados-membros e para os operadores
econémicos, de garantir o acesso (além
disso inesperado) a tais estabelecimentos; e,
em segundo lugar, o de consentir aos agen-
tes da Comissio proceder autonomamente 2
recolha das amostras. Se assim nio fosse, o
acto seria de todo o modo destituido de
sentido, mesmo na sua dimensio interna.

Nesta perspectiva, até a publicagio (mesmo
na série C) aparece como um indicio impor-
tante, ainda que ni3o decisivo, da vocagio
do acto em questdo para revestir uma im-
portincia externa.

E evidente, além disso, que um mero acto
interno nio pode comportar para 0s opera-
dores econémicos — e refiro-me ao ponto 8
das instrugoes — consequéncias relativa-
mente ao segredo dos processos de fabrico
dos produtos, quando, como no caso em
apreco, nio existe uma disposi¢do que lhes
garanta o tratamento confidencial das infor-
magdes comunicadas.

No que respeita alids as referidas «disposi-
¢oes» dos pontos 2 e 7, devo confessar a mi-
nha dificuldade em interprets-las como me-
ras instrugdes de servico da Comissdo aos
seus funcionirios. De facto, numa perspec-
tiva mais logica do que juridica, & um misté-
rio que uma medida que exclua o ressarci-
mento dos danos possa verosimilmente con-
siderar-se nio dirigida também a quem os
sofre, mas s6 a quem os causa. O represen-

tante da Comissio precisou, na audiéncia,
que se trataria de despesas (a cargo dos
operadores) tio pouco significativas que se
podia entender que um eventual recurso ao
Tribunal nio teria qualquer éxito para o re-
corrente. N3o me aventuro em previsoes a
esse respeito, nem quanto i importincia das
despesas nem quanto a outra coisa. Limito-
-me, contudo, a constatar que nenhum 6nus
financeiro deste tipo esta previsto no artigo
9.° do Regulamento n.® 729/70.

23. Tendo em conta as observag¢des anterio-
res, entendo nio dever alongar-me sobre a
questio de saber se o acto impugnado visa
«produzir efeitos juridicos» !6.

Revela-se, em contrapartida, indispensivel,
nesta fase, verificar se as obrigagdes resul-
tantes da aplicagdo deste acto decorrem do
artigo 9.° do Regulamento n.° 729/70
(como sustenta a Comissao), ou se se trata
de novas obrigagdes que modificam a situa-
¢do juridica dos Estados-membros e/ou dos
operadores; se, portanto, o acto impugnado
& meramente interpretativo do artigo 9.° ou
se acrescenta novas obrigagdes as ji previs-
tas pela norma aplicavel.

Da letra do artigo 9.° deduz-se, & certo, um
poder da Comissdo para efectuar controlos
ela propria, por intermédio dos seus agen-
tes, mas O texto é omisso quanto i recolha
de amostras e as anilises correspondentes

16 — Acérdio de 31 de Margo de 1971, Comissao/Conselho, j&
referido, p. 276. E til lembrar que o recurso que esteve
na origem deste processo tinha, também ele, sido inter-
posto, como no caso presente, com base no artigo 173.°,
primeiro parégrafo. Nessa ocasigo o Tribunal incluiu na
nogio de «actos» uma deliberagio do Conselho sobre a
negociagio ¢ conclusao de um acordo (a deliberagio em
questio fixava regras de comportamento ¢ previa disposi-
¢des processuais).
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dos produtos. Além do mais, os controlos
da Comissio tém expressamente por objec-
tivo verificar a exactidao dos controlos efec-
tuados pelos Estados-membros, o que ¢é
confirmado pela filosofia geral que preside
ao sistema de controlos e se pode ver, por
exemplo, no oitavo considerando do regula-
mento ja citado, que fundamenta o préprio
artigo 9.°

E verdade que os Estados-membros estiao
obrigados a tomar todas as medidas suscep-
tiveis de facilitar os controlos que a Comis-
sdo considere ttil efectuar, incluindo verifi-
cacoes no local (artigo 9.°, n.° 1). Mas os
controlos que se podem efectuar durante
tais verificagbes no local nio compreendem
a hipétese de recolha de amostras por parte
da Comissio (n.° 2, primeiro parigrafo).
Mas, na acep¢io do n.° 2, segundo para-
grafo, do artigo ji citado, a Comissdo pode
pedir aos Estados-membros para efectuarem
controlos suplementares nos quais os seus
agentes podem participar. Como surgiu clara-
mente na audiéncia, é a esta disposigdo que
devem ser ligadas as recolhas de amostras
efectuadas até agora, alids em raras oca-
sides, pelos Estados-membros a pedido da
Comissao, aplicando, portanto, os procedi-
mentos nacionais de controlo.

A este proposito, a Comissio refere que «os
Estados-membros porio i disposigio da
Comiss3ao todas as informagdes necessirias
ao bom funcionamento do fundo» (artigo
9.°, n.° 1) e que os seus agentes podem
controlar, entre outras, «as condigbes em
que s3o realizadas e verificadas as operagdes
financiadas pelo fundo» [artigo 9.°, n.° 2,
alinea c)]. Esta altima disposigido, lida i luz
da primeira, consentiria — segundo a Co-
missio — a recolha auténoma de amostras.
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Mediante tal interpretagio, evidentemente,
as «informagdes» abrangeriam também as
amostras. Todavia, porque sio sempre os
Estados-membros que «pordo i disposigao»
as informagdes, existe a confirmagio de que
os controlos, as informagdes, e com estas as
amostras, sio objecto de um poder-dever
dos Estados-membros. E a Comissio, longe
de ser titular de um poder aut6nomo a este
proposito, deve limitar-se a controlar o ri-
goroso cumprimento das obrigagées impos-
tas aos Estados-membros.

24. Por outro lado, nio me parece possivel
provar a consideragio da Comissio segundo
a qual, para serem eficazes, os controlos de-
vem ir para além de um quadro meramente
contabilistico e que, portanto, seria «incon-
cebivel» que o Conselho tivesse pretendido
atribuir-the unicamente controlos deste tipo.

Pelo contririo, seria pelo menos singular
admitir que o poder em questio se deduza
implicitamente, quando n3o s6 nio esti ex-
pressamente previsto, mas & visivelmente
desmentido, tanto pela atribuigio apenas de
um poder de controlo sobre... controlos
(mesmo se por recolha de amostras) dos Es-
tados-membros, como pela competéncia ex-
clusiva do Conselho para adoptar regras ge-
rais de aplicag@o, como ainda pelo critério
que inspira todo o sistema.

Na verdade, embora reconhecendo que a
técnica de controlo de recolha de amostras
constitui um instrumento Gtil para verificar
o funcionamento do sistema e para formular
um juizo sobre a sua gestdo por parte dos
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Estados-membros, nio se pode razoavel-
mente admitir que a recolha de amostras, se
bem que contribua para determinar san¢Ges
financeiras, nio seja expressamente prevista
e regulamentada no cumprimento das for-
malidades e das competéncias especifica ¢
validamente atribuidas.

Os métodos aplicados (tanto para a recolha
de amostras como para as correspondentes
anilises) deveriam ser conhecidos a priori
pelos operadores sujeitos a esse controlo,
bem como, evidentemente, pelos proprios
Estados, até porque a existéncia de proces-
sos de controlo nacionais na matéria (im-
posta pela mesma legislagdo comunitéria no
artigo 8.° do Regulamento n.° 729/79)
pode estar em contradi¢io com os procedi-
mentos utilizados a nivel comunitario. So-
bretudo, uma regulamentagio ad hoc seria
susceptivel de excluir, ou em todo o caso de
limitar, uma fonte de contenciosos resultan-
tes de inevitiveis impugnag¢des dos resulta-
dos por parte dos Estados-membros.

25. Para confirmar o facto de que a Comis-
sdo nio dispoe de um poder auténomo de
recolha de amostras é oportuno, além disso,
recordar a proposta de regulamento relativo
aos controlos e sangdes aplicaveis nas politi-
cas comuns da agricultura e da pescal'’,
apresentada pela Comissio ao Conselho em
21 de Maio de 1990. Esta proposta, baseada
no artigo 43.° do Tratado, abrange todos os
produtos agricolas, incluindo expressa-
mente, nos controlos que os agentes da Co-
missio podem efectuar, «a recolha e a veri-
ficagaio de amostras representativas» (artigo
3.°, n.° 2); mas prevé, significativamente, a
faculdade para a Comissio de adoptar dis-
posicdes que visam o controlo #nicamente
quando a regulamentagio especifica de sectores

17 — JO C 137 de 6.6.1990, p. 10.

lhe confere o poder de fixar regras de aplica-
¢do, com base num dos processos previstos
pela decisao «comitologia» (artigo 2.°,
n.° 1).

26. E uma ulterior confirmagao do que vem
dito, embora num sector especifico, e por-
tanto num contexto parcialmente diverso,
pode encontrar-se numa comparagio do
Regulamento (CEE) n.° 2048/89 do Con-
selho, de 19 de Junho de 1989, que estabe-
lece regras gerais relativas aos controlos no
sector vitivinicola!8, com a correspondente
proposta da Comissdo !°. Nesta altima pre-
via-se para os agentes da Comissdo o poder
de efectuarem, eles préprios, a recolha das
amostras (artigo 6.°, n.° 3), bem como a
competéncia da Comissio para aprovar as
correspondentes normas de execugio (artigo
16.°). No Regulamento n.° 2048/89, as
duas disposigdes desapareceram. Em contra-
partida, esta previsto que compete aos Esta-
dos-membros proceder, a pedido da Comis-
sio, a recolha das amostras (artigo 12.°).

27. Portanto, as instruges internas em
questdo, ao fixarem unilateralmente as mo-
dalidades da recolha de amostras por um
acto que é, em substincia, um regulamento
de aplicagio do artigo 9.° do Regulamento
n.° 729/70, visam acrescentar subrepticia-
mente novas disposi¢hes s ja existentes.
Como tais, sio impugnaveis.

28. A partir destas constatagdes, importa
verificar se as instrugdes em questio consti-
tuem uma manifestagio definitiva de von-
tade. Tal verificagdo é tanto mais impor-

18 — JO L 202 de 14.7.1989, p. 32.
19 — JO C 24 de 29.1.1988, p. 8.
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tante no caso em aprego quanto a Comissao
sustentou, em apoio da tese da inadmissibili-
dade, que, em conformidade e por analogia
com o )4 decidido pelo Tribunal nos proces-
sos 60/8120 e 114/8621, as instrugdes teriam
a natureza de acto preparatério e nio entra-
riam, assim, na categoria dos actos impug-
naveis.

29. Em substincia, a tese da Comissdo é de
que o recurso da Franga é prematuro: nio
s30 as instrugdes internas em questdo, mas
as posteriores decisdes individuais de reco-
lha e anilise das amostras que poderiam,
quando muito, ser objecto de um recurso de
anulaggo.

Nestas condigdes &, antes de mais, de ex-
cluir que o acto impugnado possa configu-
rar-se COmo um acto preparatdrio, em sen-
tido estrito, isto é, na acep¢io comum de
momento de um iter processual que culmina
na adop¢io de um acto com eficicia ex-
terna. Nido é este o caso, como a propria
Comissdo esclareceu na audiéncia. Nio é
pertinente remeter para o acordao proferido
no processo 60/81, onde tinha sido impug-
nada uma comunicacio de acusacdes em
matéria de concorréncia e o Tribunal salien-
tou correctamente que, «... quando se trate
de actos ou de decisdes cuja elaboragio de-
corre em virias fases, e em especial no
termo de um procedimento interno, resulta
dessa mesma jurisprudéncia que em princi-
pio s3o actos impugniveis apenas as medi-
das que fixam definitivamente a posigio da
Comissao ou do Conselho no fim de tal
procedimento, com exclusio das medidas

20 — Acoérdio de 11 de Novembro de 1981, IBM/Comissio, j&
referido, n.° 21.

21 — Acoérdio de 27 de Setembro de 1988, Reino Unido/Comis-
530, j4 referido, n.° 13.
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intermédias destinadas a preparar a decisio
final» 22 (tradugio proviséria).

30. Tratar-se-ia, pelo contririo, na perspec-
tiva da Comissdo, de um acto que, na me-
dida em que precede a adopgio de decisoes
individuais ou de comportamentos materiais,
ndo seria lesivo de interesses e, portanto,
nfAo seria impugnavel enquanto tal. Além do
mais, a base juridica das decisdes individuais
posteriores, Gnicas lesivas, seria o artigo 9.°
do Regulamento n.° 729/70 e nio j4 as ins-
trugBes internas impugnadas. Dai a referén-
cia a0 ac6rddo no processo 114/86.

A tese em analise, muito embora sugestiva, é
de todo infundada e nio me parece poder
ser razoavelmente subscrita pelo Tribunal.
No processo 114/86, a situagio era comple-
tamente distinta, porquanto se tratava de
instrugdes que indicavam aos funcionirios
os critérios — nd3o taxativos — para elabo-
rar as listas «limitadas» de candidatos para a
adjudicacio de contratos de fornecimento
de servicos no ambito da cooperagio insti-
tuida pela Convengio de Lomé. O Tribunal,
sem sequer qualificar o acto como «prepara-
tério», afirmou que é «... o estabelecimento
das proprias listas que é susceptivel de pro-
duzir efeitos juridicos, no sentido de que
pode ter por consequéncia afastar certas
empresas dessas listas e priva-las assim da
possibilidade de participar nos contratos em
causa». E acrescentou: «Isto é tanto mais
verdade quanto... as listas em causa n3o sio,
regra geral, adoptadas em perfeita sintonia
com os critérios retidos pela Comissao»23.

22 — Acérdio de 11 de Novembro de 1981, IBM/Comissio, ji
referido, n.° 10.

23 — Ac6rdio de 27 de Setembro de 1988, Reino Unido/Comis-
s30, ja referido, n.%% 13 ¢ 14.
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Mais que de acto preparatério, parece-me
que se pode falar, no caso em aprego, de
um acto fundamentalmente interno. Segundo
uma concepgio bem conhecida também no
direito administrativo, as directivas dadas
por um superior hierdrquico aos seus subor-
dinados com o objectivo de orientar a acti-
vidade destes num determinado sector e que
deixam subsistir uma margem de discricio-
nariedade n3o criam uma lesio actual de in-
teresses: € impugnivel unicamente o acto
que a elas se conforma, aplicando-as.

31. No presente processo, encontramo-nos
face a um acto de natureza regulamentar,
na medida em que, com base no pressuposto
de que a Comissdo é titular de um poder de
recolha de amostras independentemente dos
Estados-membros, disciplina as principais
modalidades do seu exercicio: modalidades
essas que, como ja sublinhimos, introduzem
obrigacdes para os Estados-membros e, mais
ainda, para os operadores, que o Regula-
mento n.° 729/70 n3o prevé. Nio se trata
portanto de indicagBes aos funcionarios,
mas de uma alteragdo da posigdo juridica de
terceiros ndo destinatarios aparentes. Como
tal, o acto € ja em si lesivo de interesses de
terceiros.

O facto de admitir a tese da Comissdo equi-
valeria a afirmar que qualquer acto de natu-
reza regulamentar, na medida em que pre-
cede decisdes individuais ou comportamen-
tos materiais, nio seria impugnavel e apenas
o seriam as decisdes ulteriores.

Enquanto a redacgdao do artigo 173.° do
Tratado CEE nio for alterada, nio posso
subscrever a tese em questdo: abstraindo do
resto, ni0 me parece em sintonia com as

exigéncias de economia processual, da segu-
ran¢a nas relagdes juridicas e da aplicagio
uniforme do direito comunitirio. Em qual-
quer caso, equivaleria a duvidar da impug-
nabilidade de qualquer regulamento ou de
qualquer acto de alcance geral e nio indivi-
dual.

32. Pelas razdes expostas, entendo portanto
que, se o Tribunal entender proceder i qua-
lificagio do acto exclusivamente com base
no contetdo das suas disposi¢des, deve con-
cluir-se que as disposi¢des internas impug-
nadas visam produzir efeitos juridicos relati-
vamente aos Estados-membros e aos opera-
dores do sector e que, em consequéncia, o
recurso do Governo francés é admissivel.

Quanto ao mérito

33. Desde que julgado admissivel, nio me
parece que se possa razoavelmente evitar
dar provimento ao recurso do Governo
francés. Os vicios invocados sio a incompe-
téncia da Comissio para a adopg¢io do acto
e desvio do poder.

A resposta estd contida nas consideracdes
feitas. O anigo 9.° do Regulamento
n.° 729/70 atribui ao Conselho, e apenas
ao Conselho, a competéncia para aprovar as
«regras gerais para aplicagdo do presente ar-
tigo». Nenhuma outra disposigdo relevante
atribui 3 Comissao uma competéncia ani-
loga. De modo que, sem necessidade de
mais comentarios, as «instrugdes internas»
devem ser anuladas por incompeténcia abso-
luta da Comissao.
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Conclusdes

Em suma, proponho ao Tribunal que julgue o recurso inadmissivel, uma vez que
ao acto impugnado faltam os requisitos de forma essenciais de um acto vinculativo,
devendo cada uma das partes suportar as suas proprias despesas, atenta a incerteza
que o acto objectivamente suscita quanto ao facto de ser susceptivel de impugna-
¢ao por parte de um Estado-membro.

Se, em todo o caso, o Tribunal entender dever apreciar o contetdo do acto im-

pugnado, proponho que julgue o recurso admissivel e procedente, anulando o acto
por incompeténcia absoluta da Comissdo e condenando esta nas despesas.
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