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ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Primeira Seccio)

19 de abril de 2016*

«Direito institucional — Iniciativa de cidadania europeia — Politica social — Servico de interesse
economico geral — Artigo 352.° TFUE — Recusa de registo — Inexisténcia manifesta de competéncias
da Comissdao — Artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento (UE) n.” 211/2011 — Principio da boa
administracdo — Dever de fundamentacdo»

No processo T-44/14,

Bruno Costantini, residente em Jesi (Itdlia), e os outros recorrentes cujos nomes figuram em anexo,
representados por O. Brouwer, J. Wolthagen, advogados, e A. Woods, solicitor,

recorrentes,
contra
Comissao Europeia, representada por H. Krdmer, na qualidade de agente,

recorrida,
que tem por objeto um pedido de anulacio da Decisio C (2013) 7612 final da Comissdo, de
5 de novembro de 2013, que indeferiu o pedido de registo da proposta de iniciativa de cidadania
europeia intitulada «Right to Lifelong Care: Leading a life of dignity and independence is a
fundamental right!»,
O TRIBUNAL GERAL (Primeira Sec¢io),

composto por: H. Kanninen, presidente, I. Pelikdnova e E. Buttigieg (relator), juizes,
secretario: L. Grzegorczyk, administrador,

vistos os autos e apos a audiéncia de 28 de outubro de 2015,

profere o presente

* * Lingua do processo: inglés.

PT
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Acérdao

Antecedentes do litigio

Os recorrentes, Bruno Costantini e os outros recorrentes cujos nomes figuram em anexo, estdo na
origem de uma proposta de iniciativa de cidadania europeia (a seguir «ICE») intitulada «Right to
Lifelong Care: Leading a life of dignity and independence is a fundamental right!» («Direito a cuidados
continuados: ter uma vida digna e independente é um direito fundamental'», a seguir «proposta de ICE
controvertida»), transmitida a Comissao Europeia em 5 de setembro de 2013 e cujo objeto, conforme
descrito no pedido de registo, é convidar a Unido Europeia a «propor uma legislacdo que proteja o
direito fundamental a dignidade humana garantindo uma protegdo social adequada e o acesso aos
cuidados continuados de qualidade, suportaveis, para além dos cuidados de satude».

A proposta de ICE controvertida refere-se aos artigos 14.° TFUE, 153.° TFUE e 352.° TFUE como
fundamento juridico do recurso interposto.

Por decisdao de 5 de novembro de 2013 (a seguir «decisdo impugnada»), a Comissdo recusou o registo
da proposta de ICE controvertida, pelo facto de esta estar manifestamente fora das competéncias da

Comissao para apresentar uma proposta de ado¢do de um ato juridico da Unido Europeia para efeitos
de aplicagdo dos Tratados.

Tramitacdo processual e pedidos das partes

Por peticdo apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 15 de janeiro de 2014, os recorrentes
interpuseram o presente recurso.

Os recorrentes concluem pedindo ao Tribunal que se digne:
— anular a decisdao impugnada;

— condenar a Comissao nas despesas.

A Comissao conclui pedindo ao Tribunal que se digne:

— negar provimento ao recurso;

— condenar os recorrentes nas despesas.

Questiao de direito

Em apoio do seu recurso, os recorrentes alegam trés fundamentos, relativos, o primeiro, a aplicacao
errada do artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento (UE) n.° 211/2011 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 16 de fevereiro de 2011, sobre a iniciativa de cidadania (JO L 65, p. 1), o segundo, a
violacdo do principio da boa administracdo e, o terceiro, a falta de fundamentacéo.

Quanto ao primeiro fundamento, relativo a aplicacdo errada do artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do
Regulamento n.° 211/2011

Em apoio do primeiro fundamento, que, em substancia, é composto por quatro partes, os recorrentes

alegam que a Comissdo cometeu erros de direito ao recusar registar a proposta de ICE controvertida
em aplicacdo do artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.° 211/2011. A este respeito, os recorrentes
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sustentam, no ambito das trés primeiras partes do fundamento, que a Comissdo violou os
artigos 14.° TFUE, 153.° TFUE e 352.° TFUE, que fornecem bases juridicas adequadas em relagdo a
proposta de ICE controvertida, e alegam, no ambito da quarta parte do fundamento, que a Comissao
violou o artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.® 211/2011 ao interpretar e ao aplicar a condi¢io
enunciada nessa disposicdo de forma demasiado estrita e contraria aos objetivos do mecanismo da ICE.

No caso em apreco, o Tribunal Geral considera oportuno pronunciar-se, em primeiro lugar, sobre a
quarta parte do fundamento para definir o sentido e o alcance da condicdo de registo das propostas
de ICE enunciada no artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.® 211/2011, e depois analisar as
outras trés partes do fundamento.

Quanto a quarta parte do primeiro fundamento

Os recorrentes consideram que a Comissdo aplicou de forma errada o critério juridico enunciado no
artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.” 211/2011. Mais precisamente, sustentam que, quando a
Comissao interpreta e aplica essa condicdo de registo das propostas de ICE, ndo pode, tendo em conta
os objetivos e o espirito do regulamento, proceder a um controlo muito estrito, uma vez que a
apreciacdo feita no momento do registo das propostas de ICE deve simplesmente permitir-lhe
verificar se a base da iniciativa tem por objeto um assunto sobre o qual o comité de cidadaos e as
instituicoes podem dialogar. Antes de mais, uma apreciacdo demasiada estrita da referida condigao é
contréria ao objetivo do mecanismo da ICE, que é aumentar a participagdo democratica dos cidadaos.
Em seguida, os recorrentes sustentam que a aplicagcdo do artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento
n.° 211/2011 exige que a Comissdo tenha em conta a qualidade das pessoas que estdo na origem das
propostas de ICE na medida em que os membros dos comités niao estdo perfeitamente ao corrente
dos mecanismos internos da Unido e das suas especificidades. Por ultimo, os recorrentes consideram
que, tendo em conta a presenca do advérbio «manifestamente» no artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do
Regulamento n.” 211/2011, o registo de uma proposta de ICE deve apenas ser recusado quando uma
proposta estd manifestamente fora do ambito das competéncias da Comissao e tomando em
consideracdo o facto de o cardter correto e adequado da escolha da base juridica ser muitas vezes
controvertido.

A Comissdo contesta os argumentos dos recorrentes.

Em primeiro lugar, a Comissdao sustenta que uma proposta de ICE estd fora do ambito das
competéncias ao abrigo das quais a Comissdao pode formular uma proposta de ato quando nenhuma
das disposi¢oes dos Tratados que preveem a adocdo dos atos juridicos com base numa proposta da
Comissao puder servir de base juridica para um ato relativo ao objeto da proposta de ICE. A
Comissdao considera que esta situacio ¢é manifesta quando essa conclusio nido depende de
circunstancias factuais.

Em segundo lugar, a Comissao sublinha que a condicdo que figura no artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do
Regulamento n.° 211/2011 deve ser analisada e cumprida a partir da fase do registo. Por outro lado, o
controlo juridico da referida condicdo ndo pode ser aproximativo, mas deve, pelo contrario, ser
completo, para evitar que o processo prossiga mesmo quando é evidente que a Comissdo nao pode
propor a ado¢do de um ato por falta de competéncia atribuida a Unido.

A este respeito, importa referir que, nos termos do artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento n.” 211/2011, o
registo de uma proposta de ICE pela Comissdo constitui um requisito prévio para a recolha das
declaragdoes de apoio a ICE em causa. Para este efeito, os organizadores membros do comité de
cidaddos devem fornecer a Comissdo as informagdes relativas, nomeadamente, ao objeto e aos
objetivos da proposta de ICE para que esta verifique se as condigdes de registo enunciadas no
artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento n.” 211/2011 estdo preenchidas. Nos termos do artigo 4.°, n.° 3, do
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Regulamento n.° 211/2011, a Comissdo recusa o registo se as condi¢oes estabelecidas no n.° 2 do
referido artigo ndo estiverem preenchidas. Essa decisdao tem por efeito colocar fim ao processo para a
proposta de ICE.

Entre as condicdes de registo enunciadas no artigo 4.°, n.” 2, do Regulamento n.” 211/2011, figura
aquela segundo a qual a Comissdo deve proceder ao registo se «a proposta de iniciativa de cidadania
nao estiver manifestamente fora da competéncia da Comissao para apresentar uma proposta de ato
juridico da Unido para efeitos de aplicacdo dos Tratados».

Importa recordar que, segundo o artigo 5.° TUE, a delimitacdo das competéncias da Unido rege-se pelo
principio da atribuicdo e que, ao abrigo do artigo 13.°, n.° 2, TUE, cada institui¢ao atua dentro dos
limites das atribuicdes que lhe sdo conferidas pelos Tratados. E neste contexto que o artigo 4.° n.° 2,
alinea b), do Regulamento n.° 211/2011 prevé a condi¢do segundo a qual a proposta de ICE nao deve
estar manifestamente fora da competéncia da Comissdo para apresentar uma proposta de ato juridico
da Unido para efeitos de aplicacdo dos Tratados.

Resulta do teor da referida disposicio que a Comissdo deve proceder a um primeiro exame dos
elementos de que dispde a fim de apreciar se a proposta de ICE ndo é manifestamente abrangida pela
sua competéncia, tendo em conta que estd previsto que um exame mais completo seja feito em caso de
registo da proposta. Com efeito, o artigo 10.°, n.° 1, alinea c), do Regulamento n.® 211/2011 prevé que,
quando a Comissdo receber a ICE, deve apresentar no prazo de trés meses, por meio de uma
comunicacdo, as suas conclusoes juridicas e politicas sobre a ICE, as medidas que tenciona tomar, se
for caso disso, e as razoes que a levam a tomar ou nido essas medidas.

No caso em apreco, a fim de determinar se a Comissdo aplicou corretamente a condicdo que figura no
artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.” 211/2011, importa examinar se, tendo em conta a
proposta de ICE e no d&mbito de um primeiro exame dos elementos de que a Comissao dispunha, esta
ndo podia manifestamente propor a ado¢do de um ato da Unido baseado nos artigos 14.° TFUE,
153.° TFUE ou 352.° TFUE.

Quanto a primeira parte do primeiro fundamento

Antes de mais, os recorrentes sustentam que a Comissdo procedeu a uma apreciacdo errada do
artigo 14.° TFUE, uma vez que, nos termos desta disposi¢do, particularmente adaptada ao segundo
objetivo da proposta de ICE controvertida, pode submeter uma proposta de texto legislativo. Em
apoio da sua argumentagdo, os recorrentes invocam o registo pela Comissdo de uma proposta de ICE
semelhante, intitulada «A dgua e o saneamento sdo um direito humano», da qual um dos objetivos é
que o abastecimento de dgua e a gestdo dos recursos hidricos ndo sejam sujeitos a regras do mercado
interno e que os servicos hidricos sejam excluidos da liberalizagdo. Além disso, os recorrentes alegam
que a interpretacdo do alcance do artigo 14.° TFUE na decisdo impugnada é contrdria aos principios
subjacentes do Regulamento n.” 211/2011 na medida em que a Comissdo ndo poderia recusar o
registo de uma proposta de ICE em relagdo a qual um ou vérios objetivos podem ser abrangidos pela
competéncia da Unido e ser objeto de uma discussdo entre o comité dos cidadaos e as institui¢cdes. Por
ultimo, os recorrentes sustentam que a proposta de ICE controvertida visa, nomeadamente, que os
cuidados continuados sejam, com base no artigo 14.° TFUE, excluidos do ambito de aplicacdo das
regras do mercado interno e qualificados de servigo universal, tendo a Comissdo desvirtuado a
esséncia da proposta de ICE controvertida na decisdo impugnada.

A Comissdo contesta os argumentos dos recorrentes.
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Resulta da decisdo impugnada que a Comissao considerou que o artigo 14.° TFUE ndo constituia uma
base juridica valida para a proposta de ICE, uma vez que o legislador da Unido ndo podia impor aos
Estados-Membros que fornecessem um servico de interesse econdmico geral (a seguir «SIEG»),
apenas sendo competente para determinar os principios e as condicoes que os Estados-Membros
deviam respeitar caso decidissem de forma auténoma prestar um determinado SIEG.

Tendo em conta o pedido de registo da proposta de ICE controvertida, e mais precisamente o seu
objeto, os seus objetivos e informagdes mais detalhadas que figuram na nota explicativa, ha que
determinar se a mesma estd manifestamente fora do quadro dentro do qual a Comissdao poderia, nos
termos do artigo 14.° TFUE, submeter uma proposta de ato.

Em primeiro lugar, quanto a qualificacdo dos servicos de tratamentos continuados de SIEG, importa
sublinhar que, em conformidade com o artigo 14.° TFUE, sem prejuizo do artigo 4. TUE e dos
artigos 93.° TFUE, 106.° TFUE e 107.° TFUE, e tendo em conta o lugar que os SIEG ocupam entre os
valores comuns da Unido, bem como o papel que desempenham na promoc¢do da coesdo social e
territorial da Unido, a Unido e os seus Estados-Membros, cada um dentro dos limites das suas
competéncias respetivas e dentro dos limites do ambito de aplicacio dos Tratados, velam pelo
funcionamento desses servicos com base em principios e dentro das condicdes, nomeadamente
econdmicas e financeiras, que lhes permitem cumprir as suas missdes. O Parlamento Europeu e o
Conselho da Unido Europeia estabelecem esses principios e fixam essas condicdes, sem prejuizo da
competéncia que os Estados-Membros tém, no respeito dos Tratados, de prestar, de fazer executar e
de financiar esses servigos.

Assim, em conformidade com uma jurisprudéncia constante, os Estados-Membros podem, no respeito
do direito da Unido, definir a extensao e a organizagdo dos seus SIEG (acérdao de 20 de abril de 2010,
Federutility e o., C-265/08, Colet., EU:C:2010:205, n.° 29). Estes tém um amplo poder de apreciacio
quanto a definicdo do que consideram ser SIEG e a definicdo desses servicos por um Estado-Membro
apenas pode ser posta em causa pela Comissdo em caso de erro manifesto. Esta prerrogativa do
Estado-Membro relativamente a definicdo dos SIEG é confirmada pela falta tanto de competéncia
especialmente atribuida a Unido como pela definicdo precisa e completa do conceito de SIEG no
direito da Unido (acérddos de 12 de fevereiro de 2008, BUPA e o./Comissdo, T-289/03, Colet.,
EU:T:2008:29, n.* 166 e 167; de 7 de novembro de 2012, CBI/Comissao, T-137/10, Colet.,
EU:T:2012:584, n.° 99; e de 16 de julho de 2014, Zweckverband Tierkorperbeseitigung/Comisséo,
T-309/12, EU:T:2014:676, n.° 105).

Tendo em conta esses elementos, a Comissao pode concluir com razdo na decisdo impugnada que ndo
podia manifestamente apresentar uma proposta de ato baseada no artigo 14.° TFUE e que visasse que
os cuidados continuados fossem qualificados de SIEG.

Em segundo lugar, ha que referir, a semelhanca da Comissdo, que nenhuma disposicao dos Tratados
lhe permite propor a adogdao de um ato da Unido que isente um servico da aplicacdo das regras do
mercado interno. Com efeito, resulta do artigo 14.° TFUE que as regras especificas que este prevé siao
aplicaveis aos SIEG sem prejuizo do artigo 106. TFUE. Ora, segundo o n.° 2 desta tltima disposicao,
mesmo as empresas encarregadas da gestdo desses servicos ficam submetidas ao disposto nos
Tratados, designadamente as regras relativas ao mercado interno e a concorréncia, principio que sé
pode deixar de ser observado em condigdes estritas, cuja existéncia depende das circunstancias
juridicas e factuais que prevalecem em cada Estado-Membro e que deve ser demonstrada em cada
caso concreto pelo Estado-Membro ou pela empresa que as invoca (v., neste sentido, acérdaos de
23 de outubro de 1997, Comissao/Franca, C-159/94, Colet., EU:C:1997:501, n.° 94, e de 17 de maio de
2001, TNT Traco, C-340/99, Colet., EU:C:2001:281, n.° 59). Daqui resulta que a Comissdo ndao pode
propor de forma geral dispensar da aplicacdo das regras do mercado interno servicos cuja qualificacdo
de SIEG depende da politica nacional prosseguida por cada Estado-Membro.
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Por conseguinte, na decisdo impugnada, a Comissdo pode concluir com razdo que ndo podia
manifestamente apresentar uma proposta de ato baseada no artigo 14.° TFUE e que visasse que os
cuidados continuados fossem excluidos da aplicagdo das regras do mercado interno.

Esta apreciacdo ndo pode ser posta em causa pelos outros argumentos dos recorrentes.

Antes de mais, os recorrentes alegam que o artigo 14.° TFUE constitui uma base juridica adequada
para determinar os principios que regulam a prestacdo de um SIEG e alegam a este respeito que esta
disposicao constitui uma base juridica da Diretiva 2008/6/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 20 de fevereiro de 2008, que altera a Diretiva 97/67/CE no respeitante a plena realizacao do
mercado interno dos servigos postais da Comunidade (JO L 52, p. 3).

A este respeito, hd que referir que, embora o artigo 16.° CE, que, em substincia, se tornou no
artigo 14.° TFUE, seja referido no considerando 3 da Diretiva 2008/6, na medida em que salienta a
posicdo que os SIEG ocupam no conjunto dos valores comuns da Unido e o papel que desempenham
na promocdo da coesdo social e territorial, e que precisa que se devera zelar por que esses servigos
funcionem com base em principios e condi¢des que lhes permitam cumprir as suas missoes, a referida
diretiva visa mais especificamente como base juridica o artigo 47.°, n.” 2, CE e os artigos 55.° CE
e 95.° CE. Este argumento deve, pois, ser julgado infundado.

Além disso, o argumento dos recorrentes segundo o qual a Comissdo procedeu a uma interpretacdo do
artigo 14.° TFUE contraria aos principios subjacentes do Regulamento n.” 211/2011 deve ser rejeitado
na medida em que o mecanismo do ICE ndo tem por objeto ou por objetivo, contrariamente ao que
os recorrentes pretendem, iniciar um simples didlogo entre os cidaddos e as institui¢cdes, mas convidar
a Comissdo, no quadro das suas competéncias, a submeter uma proposta de ato.

Em seguida, os recorrentes consideram que a apreciacdo da Comissdo relativa ao artigo 14.° TFUE
desvirtua a esséncia da proposta de ICE controvertida, que pretende, em conformidade com o segundo
objetivo, que os servicos de cuidados continuados sejam excluidos do ambito de aplicacdo de certas
regras do mercado interno e qualificados de servigo universal. Assim, a esséncia da proposta de ICE
controvertida é que os servicos de cuidados continuados existentes sejam perpetuados por uma agio
do legislador da Unido.

A este respeito, importa referir que nem o objeto nem os objetivos da proposta de ICE controvertida
fazem referéncia ao conceito de servico universal e que a nota explicativa faz efetivamente referéncia
ao servico universal, mas no quadro da mencdo do artigo 14.° TFUE gracas ao qual os cuidados
continuados poderiam ser qualificados de SIEG. Por conseguinte, a Comissdo, ao indicar, na decisao
impugnada, que o artigo 14.° TFUE ndo constitui uma base juridica que permite obrigar os
Estados-Membros a qualificar um servico de SIEG e ao assinalar que nao podia formular uma
proposta de ato que visasse excluir um servico de aplicacdo das regras do mercado interno, nao
desvirtuou a proposta de ICE controvertida. Daqui decorre que o argumento das recorrentes deve ser
rejeitado.

Por ultimo, o argumento dos recorrentes baseado no registo da proposta de ICE intitulada «A agua e o
saneamento sdo um direito humano» ndo pode ser acolhido. Com efeito, embora o registo desta
proposta de ICE que menciona o artigo 14.° TFUE como base juridica proposta seja pertinente, isso
ndo significa, contudo, que a Comissdo tenha expressamente considerado que o artigo 14.° TFUE
constitufa uma base juridica adequada para propor um ato que exclui os servicos ligados a dgua da
aplicacdo das regras do mercado interno. Com efeito, a decisaio da Comissdo de proceder ao registo
desta proposta de ICE atesta apenas o facto de que, para a Comisséo, a referida proposta de ICE néo
estava manifestamente fora das competéncias ao abrigo das quais podia apresentar uma proposta de
ato juridico da Unido para efeitos da aplicacdao dos Tratados.
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Daqui resulta que a Comissdo ndo cometeu nenhum erro de apreciagdo na decisdo impugnada em
relacio ao artigo 14.° TFUE na medida em que era manifesto que ndo podia, com base nesta
disposicao, propor a adogdo de um texto que qualifica os servicos de cuidados continuados de SIEG e
que exclui esses servicos da aplicacdo das regras do mercado interno.

Quanto a segunda parte do primeiro fundamento

Os recorrentes alegam que, na decisdio impugnada, a Comissdo ndo apreciou corretamente o
artigo 153.° TFUE, que faculta, associado ao artigo 14.° TFUE, uma base juridica adequada a proposta
de ICE controvertida na parte em que permite estabelecer prescricdes minimas relativas a seguranga
social dos trabalhadores. Quando os recorrentes reconhecem que, quanto aos ndo trabalhadores, esta
disposicdo ndo constitui a base juridica mais soélida, sustentam que é necessdrio associda-la ao
artigo 14.° TFUE para assegurar que o maior ndmero de pessoas possivel, entre as quais os
trabalhadores, possa beneficiar de cuidados continuados.

A Comissdo contesta os argumentos dos recorrentes.

Na decisao impugnada, a Comissdo indicou que o artigo 153.° TFUE ndo podia constituir uma base
juridica adequada para a adogdao de um ato cujo objeto era o da proposta de ICE controvertida, uma
vez que o artigo 153.° TFUE permitia unicamente a adogdo de prescricbes minimas relativas a
seguranca e a protecdo sociais dos trabalhadores, com exce¢do dos cuidados de saide e dos cuidados
continuados para os nao trabalhadores.

A este respeito, ha que referir que o artigo 153.° TFUE apenas abrange parcialmente o ambito de
aplicacdo das medidas esperadas na proposta de ICE controvertida, uma vez que esta disposicdo, que
visa explicitamente e exclusivamente os trabalhadores, ndo permite a adocdo de atos juridicos relativos
a outras categorias de pessoas. Por conseguinte, o artigo 153.° TFUE ndo pode constituir, por si so,
uma base juridica para efeitos da adog¢ao de um ato cujo objeto é o da proposta de ICE controvertida
e que visa garantir a prestagdo universal de cuidados continuados na Unido.

Todavia, ha que constatar, conforme salientam os recorrentes e resulta da nota explicativa anexada ao
pedido de registo, que o artigo 153.° TFUE ¢ invocado, na proposta de ICE controvertida, como base
juridica adicional a agdo que devia realizar-se com base no artigo 14. TFUE.

A este respeito, ha que declarar que, uma vez que o Tribunal considerou que a Comissao podia recusar
o registo da proposta de ICE controvertida na medida em que esta ndo era manifestamente abrangida
pelo artigo 14.° TFUE, a conclusdo da Comissao relativa ao artigo 153.° TFUE, apresentada, no pedido
de registo, como uma base juridica adicional, deve necessariamente ser aprovada.

Quanto a terceira parte do primeiro fundamento

Os recorrentes sustentam, em substancia, que, por um lado, o artigo 352. TFUE néo foi objeto de
nenhuma andlise na decisdo impugnada e que, por outro lado, a Comissdo pode fazer uso desta
disposicao para a ado¢do de medidas conformes com o objeto e os objetivos da proposta de ICE
controvertida.

Em primeiro lugar, resulta da argumentagdo dos recorrentes que estes contestam principalmente a falta
de fundamentacdo da decisdo impugnada quanto ao artigo 352.° TFUE. A este respeito, importa
recordar que o controlo do respeito do dever de fundamentagdo como formalidade substancial se
distingue do controlo do mérito da fundamentacdo que faz parte do controlo de legalidade quanto ao
mérito do ato (acérdao de 2 abril de 1998, Comissao/Sytraval et Brink’s France, C-367/95 P, Colet.,
EU:C:1998:154, n.° 67).
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Consequentemente, os argumentos dos recorrentes apresentados em relacdo ao presente fundamento,
mas que visam a declaracdo da falta de fundamentagdo da decisio impugnada tendo em conta o
artigo 352.° TFUE, devem ser analisados no ambito do terceiro fundamento, relativo a violacdo do
dever de fundamentacdo.

Em segundo lugar, desde que os recorrentes, no ambito da presente parte do primeiro fundamento,
pretendam demonstrar que o artigo 352.° TFUE constitui uma base juridica adequada, a Comissdo,
em resposta a uma questdo do Tribunal durante a audiéncia, confirmou invocar a inadmissibilidade
desta argumentacdo com base no artigo 44.°, n.° 1, alinea c), do Regulamento de Processo do Tribunal
Geral de 2 de maio de 1991.

Importa recordar que, nos termos do artigo 21.°, primeiro paragrafo, do Estatuto do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, aplicavel ao processo no Tribunal Geral em conformidade com o artigo 53.°,
primeiro pardgrafo, do mesmo estatuto, e do artigo 44.°, n.° 1, alinea c), do Regulamento de Processo
de 2 de maio de 1991, a peticdo deve indicar nomeadamente uma exposicao sumdria dos fundamentos
invocados. Estes elementos devem ser suficientemente claros para permitir a parte demandada preparar
a sua defesa e ao Tribunal decidir a causa, eventualmente sem outras informagdes. Para garantir a
seguranca juridica e uma boa administracdo da justica, é necessdrio, para que uma agdo seja
admissivel, que os elementos essenciais de facto e de direito em que esta se baseia resultem, pelo
menos sumariamente, mas de um modo coerente e compreensivel, do texto da prépria peticdo (v.
acérddao de 10 de maio de 2006, Galileo International Technology e o./Comissao, T-279/03, Colet.,
EU:T:2006:121, n.° 36 e jurisprudéncia referida).

A este respeito, ha que referir que a argumentagio relativa ao artigo 352.° TFUE é formulada no
primeiro fundamento, relativo a aplicacdo errada do artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento
n.° 211/2011, no qual os recorrentes colocam em causa, por um lado, a interpretacdo e a aplicacdao
dessa disposicdo e, por outro, a aplicacdo da referida disposicio tendo em conta as bases juridicas
propostas no pedido de registo da proposta de ICE controvertida. Além disso, a substancia dos
argumentos dos recorrentes, na parte em que alegam que o artigo 352.° TFUE constitui uma base
juridica adequada para a adogdo de um ato que aplica os objetivos da proposta de ICE controvertida,
resulta da peticio de forma suficientemente clara de modo que a Comissdo pdde, conforme resulta
dos seus articulados, apresentar utilmente a sua defesa. Por conseguinte, a terceira parte do primeiro
fundamento, na parte em que se baseia numa apreciacdo errada do artigo 352.° TFUE, ndo pode ser
declarada inadmissivel e a alegacdo da Comissao deve, consequentemente, ser rejeitada.

Em terceiro lugar, resulta da argumentacdo dos recorrentes que estes consideram que a proposta de
ICE controvertida ndo estd manifestamente fora da competéncia da Comissdo que decorre do
artigo 352.° TFUE nos termos da qual pode apresentar uma proposta de ato juridico da Unido para
efeitos de aplicacdo dos Tratados.

Para esse efeito, os recorrentes afirmam, antes de mais, que, se os artigos 14.° TFUE e 153.° TFUE
fossem insuficientes para efeitos da adocdo de um ato cujo objeto é o da proposta de ICE
controvertida, entdo a Comissao poderia propor um texto baseado no artigo 352.° TFUE. Além disso,
sustentam que se pode fazer uso do artigo 352.° TFUE no ambito de uma proposta de ICE. Por
ultimo, alegam que é contrdrio ao espirito do Regulamento n.” 211/2011 exigir que os cidaddos da
Unido demonstrem por que razdo a adocdo de um ato juridico referente ao objeto de uma proposta
ICE é necessdria para atingir os objetivos referidos pelos Tratados.

A este respeito, hd que recordar que, nos termos do artigo 352.° TFUE, quando uma ac¢do da Unido
parece ser necessaria, no quadro das politicas definidas pelos Tratados, para atingir um dos objetivos
visados pelos Tratados, sem que estes tenham previsto os poderes de acdo exigidos para esse efeito, o
Conselho, decidindo por unanimidade sob proposta da Comissdo e apds aprovacdo do Parlamento,
adota as disposicoes adequadas.
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Segundo a jurisprudéncia, o artigo 352.° TFUE, sendo parte integrante de uma ordem institucional
baseada no principio das competéncias de atribuicdo, ndo pode constituir um fundamento para alargar
o dominio das competéncias da Unido para além do quadro geral resultante do conjunto das
disposi¢coes do Tratado, em particular das que definem as missdes e as agdes da Unido. Esta
disposicdo ndo pode, em qualquer caso, servir de fundamento a adogdo de disposicoes que impliquem,
em substincia, nas suas consequéncias, uma alteracdo do Tratado que escape ao processo previsto por
este para esse efeito (parecer 2/94, de 28 de marco de 1996, Colet., EU:C:1996:140, n.° 30). Daqui
resulta que o recurso a esta disposicdo estd subordinado a certas condi¢cdes a fim de respeitar a
delimitacdo das competéncias determinada nos Tratados e de evitar colocd-la em causa através da
adocdo de um ato de direito derivado.

Além disso, importa precisar que nem o artigo 352.° TFUE nem o Regulamento n.” 211/2011 excluem
o recurso ao artigo 352.° TFUE no ambito da ICE.

No entanto, o objetivo de participagdo democrética dos cidaddos da Unido subjacente ao mecanismo
da ICE ndo pode frustrar o principio das competéncias de atribuicdo e autorizar a Unido a legislar
num dominio para o qual ndo lhe foi atribuida nenhuma competéncia, de modo que o respeito das
condi¢des que figuram no artigo 352.° TFUE também se impde no quadro de uma proposta de ICE.
Assim, incumbe a Comissao verificar se, em relacdo a uma proposta de ICE, é manifesto que esta nao
pode fazer uma proposta de ato juridico baseado nesta disposicdo. Todavia, tal ndo prejudica a
apreciacdo pelas instituicoes da necessidade desse ato juridico na medida em que essa apreciacdo pode
ser levada a cabo apds o registo da proposta de ICE e figurar, sendo esse o caso, na comunicagiao
prevista no artigo 10.°, n.° 1, alinea c), do Regulamento n.” 211/2011.

No caso em apreco, importa referir que o pedido de registo ndo contém elementos préprios para
demonstrar que as condi¢des de recurso ao artigo 352.° TFUE estdo preenchidas. Assim, embora
resulte da nota explicativa anexada ao pedido de registo que os recorrentes fundamentaram as suas
propostas relativas aos artigos 14.° TFUE e 153.° TFUE, estes ndo explicaram por que razdes se
justificava o recurso ao artigo 352.° TFUE. Além do mais, decorre deste anexo que, quando a
Comissdo deve considerar que o artigo 14.° TFUE ndo constitui uma base juridica adequada, deve
recorrer ao artigo 352.° TFUE. Consequentemente, mesmo que o0s recorrentes ndo possam ser
acusados de ndo terem estabelecido no pedido de registo que o ato solicitado era necessario, deviam
ter demonstrado, pelo menos, que o referido ato se inseria no quadro das politicas definidas pelos
Tratados e pretendia atingir um objetivo visado por estes ultimos, o que teria permitido a Comissao
apreciar de forma circunstanciada o seu pedido que visava recorrer, para a agdo proposta, ao
artigo 352.° TFUE.

Nestas circunstincias, a alegacdo dos recorrentes que visa contestar a conclusdo da Comissdo, segundo
a qual o artigo 352.° TFUE néo constituia manifestamente uma base juridica adequada para a proposta
de um ato juridico que visa executar os objetivos da proposta de ICE controvertida, ndo pode ser
acolhida.

Tendo em conta os elementos precedentes, ha que concluir que a Comissdo ndo violou o artigo 4.°,
n.° 2, alinea b), do Regulamento n.® 211/2011 nem cometeu nenhum erro de direito na apreciacio dos
artigos 14.° TFUE, 153.° TFUE e 352.° TFUE. Daqui resulta que o primeiro fundamento deve ser
julgado improcedente na integra.

Quanto ao segundo fundamento, relativo a violagdo do principio da boa administragdo

Com o segundo fundamento, os recorrentes alegam, em substincia, que o principio da boa
administragdo introduz um dever de coeréncia que pressupde que os processos semelhantes devem
ser tratados da mesma forma salvo se uma distingdo se justificar e que a Comissao violou esse dever
ao recusar o registo da proposta de ICE controvertida embora tenha procedido ao registo de outras
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propostas de ICE. Com efeito, com o registo de propostas de ICE anteriores, a Comissdo instaurou
uma pratica segundo a qual, em casos em que a pertinéncia de uma base juridica é duvidosa, as
propostas de ICE sdo registadas a fim de iniciar um didlogo entre os cidaddos e as instituicoes, e
interpretou a condi¢do que figura no artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.” 211/2011 tendo
em conta esse objetivo. A proposta de ICE controvertida e a ICE intitulada «A 4gua e o saneamento
sdo um direito humano» sdo, além disso, muito semelhantes tanto do ponto de vista dos seus
objetivos respetivos como do ponto de vista das bases juridicas propostas e, por forca do principio de
coeréncia, o registo da primeira ndo devia ter sido recusado.

A Comissao contesta os argumentos dos recorrentes.

Desde logo, hda que sublinhar que, em resposta a uma questdao do Tribunal Geral durante a audiéncia,
os recorrentes confirmaram explicitamente que, no presente fundamento, invocavam a violacdo do
dever de coeréncia enquanto componente do principio da boa administragdo e ndo do principio da
igualdade de tratamento.

Importa recordar a este respeito que, segundo jurisprudéncia constante, as instituicdes devem exercer
as suas competéncias em conformidade com os principios gerais do direito da Unido, como o
principio da igualdade de tratamento e o principio da boa administracdo, e que, tendo em conta estes
principios, as instituicdes devem ter em conta as decisoes jia tomadas sobre pedidos similares e tratar
com especial atencdo a questdo de saber se hd ou ndo que decidir no mesmo sentido. Nao obstante, o
principio da boa administracdo deve conciliar-se com o respeito da legalidade (v., por analogia,
acérdaos de 10 de marco de 2011, Agencja Wydawnicza Technopol/THMI, C-51/10 P, Colet.,
EU:C:2011:139, n* 73 a 75 e jurisprudéncia referida, e de 17 de janeiro de 2013,
Gollnisch/Parlamento, T-346/11 e T-347/11, Colet., EU:T:2013:23, n.° 109).

No caso em apreco, conforme resulta da andlise do primeiro fundamento, é com razdo que a Comissao
declarou na decisdo impugnada que a proposta de ICE controvertida se situava manifestamente fora
das suas competéncias nos termos das quais podia apresentar uma proposta de ato juridico. Por
conseguinte, uma vez que estd demonstrado que, no caso em apreco, a Comissdo aplicou
corretamente o artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.° 211/2011, resulta da jurisprudéncia
acima referida no n.” 60 que a legalidade da decisao impugnada nio pode ser posta em causa pelo
simples facto de a Comissdo ndo ter seguido uma certa pratica deciséria, admitindo que a mesma
existe.

Daqui resulta que o segundo fundamento deve ser julgado improcedente.

Quanto ao terceiro fundamento, relativo a falta de fundamentagdo

Os recorrentes sustentam que a decisdo impugnada viola o dever de fundamentagdo enunciado no
artigo 296.° TFUE e no artigo 41.°, n.° 2, alinea c), da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia e invocam, em substancia, trés acusagdes a este respeito. Em primeiro lugar, consideram que
a decisdo impugnada ndo esta suficientemente fundamentada no que respeita a recusa de considerar o
artigo 352.° TFUE como base juridica adequada. Em segundo lugar, acusam a Comissdao de nao ter
exposto as razdes que justificam a recusa de registo mesmo que as propostas anteriores similares
tenham sido registadas. Em terceiro lugar, sustentam que a Comissdo devia fundamentar a sua escolha
de aplicar estritamente o artigo 4.°, n.° 2, do Regulamento n.° 211/2011 ao pedido de registo da
proposta de ICE controvertida.

A Comissdo contesta os argumentos dos recorrentes.
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Em primeiro lugar, quanto a segunda e terceira acusagdes, hd que recordar que, segundo
jurisprudéncia assente, ha que distinguir o dever de fundamentagdo enquanto formalidade substancial,
que pode ser invocado num fundamento que ponha em causa a insuficiéncia, ou mesmo a falta, de
fundamentacdo de uma decisdo, do controlo do mérito da fundamentagdo, o qual é abrangido pelo
controlo de legalidade do ato quanto ao mérito e pressupde que o juiz verifique se os motivos nos
quais o ato se baseia padecem ou ndo de erro (acérddo Comissdao/Sytraval et Brink’s France, n.° 43
supra, EU:C:1998:154, n.° 67). Com efeito, trata-se de dois controlos de natureza diferente que dao
lugar a apreciacoes distintas do Tribunal Geral (acérddo Comissdo/Sytraval et Brink’s France, n. 43
supra, EU:C:1998:154, n.” 66 a 68).

No caso em apreco, hd que referir que, com a segunda e terceira acusagdes do terceiro fundamento, os
recorrentes invocam argumentos decorrentes da apreciagdo quanto ao mérito da decisdo impugnada,
que foram analisados e rejeitados no &mbito do primeiro e segundo fundamentos. Essas alegacdes nao
sdo suscetiveis de alterar o alcance do dever de fundamentagdo da Comissao.

Consequentemente, o Tribunal Geral ndo pode analisar essas acusacdes em sede de fiscalizacdo do
dever de fundamentacdo. Com efeito, no ambito de um fundamento assente em falta ou insuficiéncia
de fundamentagdo, as alegacbes e argumentos que pretendam contestar o mérito da decisdo
controvertida ndo devem ser considerados pertinentes (acérddo de 1 de julho de 2009, Operator
ARP/Comissdo, T-291/06, Colet., EU:T:2009:235, n.° 48).

Em segundo lugar, quanto a primeira acusagdo, importa, antes de mais, recordar que, segundo
jurisprudéncia constante, o dever de fundamentar uma decisio individual, previsto no
artigo 296.° TFUE, tem por finalidade fornecer ao interessado uma indicagdo suficiente para
determinar se a decisdo estd bem fundamentada ou se, eventualmente, enferma de um vicio que
permita contestar a sua validade e permitir ao juiz da Unido fiscalizar a legalidade da decisdo objeto
de fiscalizagdo (acérdaos de 18 de setembro de 1995, Tiercé Ladbroke/Comissdo, T-471/93, Colet.,
EU:T:1995:167, n.° 29, e de 27 de setembro de 2012, J/Parlamento, T-160/10, EU:T:2012:503, n.° 20).

O artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, do Regulamento n.° 211/2011, nos termos do qual a Comissao

informa os organizadores dos fundamentos da recusa, é a expressdo especifica do referido dever de
fundamentacdo no dominio da ICE.

Além disso, segundo jurisprudéncia igualmente constante, a fundamentacdo exigida pelo
artigo 296. TFUE deve ser adaptada a natureza do ato em causa. Assim, o dever de fundamentacgdo
deve ser apreciado em funcdo das circunstancias do caso em apreco, designadamente do conteido do
ato e da natureza dos fundamentos invocados. Nao se exige que a fundamentagdo especifique todos os
elementos de facto e de direito pertinentes, na medida em que a questdo de saber se a fundamentagéo
de um ato preenche os requisitos do artigo 296.” TFUE deve ser apreciada a luz ndo somente do seu
teor mas também do seu contexto (despacho de 14 de novembro de 2013, J/Parlamento, C-550/12 P,
EU:C:2013:760, n.° 19).

Por ultimo, resulta igualmente de jurisprudéncia assente que, na fundamentacdo das suas decisdes, a
Comissdo ndo é obrigada a tomar posicdo sobre todos os argumentos invocados pelos interessados no
procedimento administrativo. Basta, com efeito, que a Comissdao exponha os factos e as consideracoes
juridicas que revestem uma importéncia essencial na economia da decisdo (acérdao de 11 de janeiro de
2007, Technische Glaswerke Ilmenau/Comissao, C-404/04 P, EU:C:2007:6, n.° 30; v, também, acérdao
de 29 de junho de 1993, Asia Motor France e o./Comissao, T-7/92, Colet., EU:T:1993:52, n.° 31 e
jurisprudéncia referida).

Importa observar que, no caso vertente, o facto de a proposta de ICE controvertida nao ter sido
registada é suscetivel de afetar a prépria efetividade do direito dos cidadaos de apresentarem uma ICE,
consagrado no artigo 24.°, primeiro paragrafo, TFUE. Por conseguinte, esta decisio deve indicar
claramente os fundamentos que justificam a referida recusa.
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Com efeito, o cidaddo que apresentou uma proposta de ICE deve estar em condi¢des de compreender
as razoes dessa recusa de registo. Caso lhe seja apresentada uma proposta de ICE, compete a Comissao
ndo sé aprecid-la mas também fundamentar a sua decisdo de recusa, atendendo a sua influéncia no
exercicio efetivo do direito consagrado pelo Tratado. Tal decorre da prépria natureza deste direito,
que, como referido no considerando 1 do Regulamento n.” 211/2011, deve reforcar a cidadania
europeia e melhorar o funcionamento democrético da Unido através da participacdo dos cidaddos na
vida democratica da Unido (acérddo de 30 de setembro de 2015, Anagnostakis/Comissdo, T-450/12,
Colet., objeto de recurso, EU:T:2015:739, n.° 26).

Resulta da decisdo impugnada que a Comissdo explicitou especificamente as razoes pelas quais os
artigos 14.° TFUE e 153.° TFUE nao podiam constituir bases juridicas adequadas. Em contrapartida, a
decisaio impugnada ndo prevé nenhuma fundamentacdo especifica quanto ao artigo 352.° TFUE.
Todavia, conforme a Comissdo sublinha com razdo, resulta da decisdo impugnada, é verdade que
implicitamente, mas necessariamente, que esta considerou que o artigo 352.° TFUE, como outras
disposi¢oes dos Tratados, ndo era uma base juridica adequada para a adogdo de um ato que executa
os objetivos da proposta de ICE controvertida.

E verdade que, segundo a jurisprudéncia, a fundamentacio de um ato tem por objeto expor de forma
clara e inequivoca o raciocinio do seu autor a fim de fornecer ao seu destinatirio os elementos que lhe
permitam determinar se estd bem fundamentado ou se, eventualmente, enferma de um vicio que
justifica contestar a sua validade e permitir ao juiz da Unido exercer a sua fiscalizagdo quanto a
legalidade do referido ato.

Todavia, ha também que recordar que o alcance desse dever depende de varios fatores. Assim, ndo se
exige que a fundamentacdo especifique todos os elementos de facto e de direito pertinentes, mas
apenas os elementos essenciais na sistematica da decisdo, na medida em que a questido de saber se a
fundamentagdo de um ato cumpre as exigéncias do artigo 296.° TFUE depende da natureza do ato em
causa e do contexto em que foi adotado.

No caso em apreco, ha que constatar que o pedido de registo da proposta de ICE controvertida nao
menciona nenhum elemento adequado para justificar o recurso ao artigo 352.° TFUE. Assim, como a
Comissdao sublinha com razio, mesmo que resulte da nota explicativa que os recorrentes
fundamentaram o seu pedido baseado nos artigos 14.° TFUE e 153.° TFUE em varios elementos, estes
ndo explicitaram de forma alguma por que razao se justificava o recurso ao artigo 352.° TFUE.

Ora, tendo em conta que o recurso ao artigo 352.° TFUE estd subordinado a condigdes estritas,
nomeadamente quanto a necessidade de uma acdo no a4mbito das politicas definidas pelos Tratados
para atingir um objetivo visado por esses textos, os recorrentes deveriam ter exposto, pelo menos, de
que forma a proposta de ICE controvertida é abrangida por um objetivo visado pelos Tratados para
que a Comissao pudesse apreciar de forma circunstanciada o seu pedido a este respeito. Com efeito,
quando as condigdes de recurso ao artigo 352.° TFUE ndo estdo reunidas, esta disposicdo nao
constitui uma base juridica adequada, e a condicdo prevista no artigo 4.°, n.° 2, alinea b), do
Regulamento n.” 211/2011 nao esta preenchida.

Daqui resulta que, atendendo ao contexto e a falta, no pedido de registo da proposta de ICE
controvertida, de qualquer indicagdio, mesmo sumdria, das condicbes de aplicacio do
artigo 352.° TFUE no quadro da proposta de ICE controvertida, a fundamentagdo implicita quanto a
essa disposicdo deve ser considerada suficiente e que a primeira acusacdo do terceiro fundamento
deve ser julgada improcedente.

Tendo em conta o conjunto de elementos precedentes, importa concluir que a Comissao nao violou o

seu dever de fundamentacdo e que, por conseguinte, o terceiro fundamento é improcedente, havendo,
consequentemente, que negar provimento ao recurso.
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Quanto as despesas
Nos termos do artigo 134.°, n.° 1, do Regulamento de Processo do Tribunal Geral, a parte vencida é
condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo os recorrentes sido vencidos e
a Comissdao pedido a sua condenacdo nas despesas, devem os mesmos ser condenados a suportar,
para além das suas despesas, as despesas efetuadas pela Comisséo.
Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Primeira Seccao),
decide:

1) E negado provimento ao recurso.

2) Bruno Costantini e os outros recorrentes cujos nomes figuram em anexo sio condenados nas
despesas.

Kanninen Pelikanova Buttigieg
Proferido em audiéncia ptblica no Luxemburgo, em 19 de abril de 2016.
Assinaturas

Anexo

Robert Racke, residente em Lamadelaine (Luxemburgo),
Pietro Pravata, residente em Beyne-Heusay (Bélgica),
Zbigniew Galazka, residente em L.6dZ (Poldnia),

Justo Santos Dominguez, residente em Leganés (Espanha),
Maria Isabel Lemos, residente em Mealhada (Portugal),
André Clavelou, residente em Vincennes (Franca),

Citizens’ Committee «Right to Lifelong Care: Leading a life of dignity and independence is a
fundamental right!», com sede em Bruxelas (Bélgica).
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