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Exm®. Senhor Presidente

Por carta de 8 de dezembro de 2017, solicitou V. Ex.* a Comissdo dos Assuntos Juridicos, ao
abrigo do disposto no artigo 39.°, n.° 2, do Regimento, que esta analisasse a pertinéncia da
base juridica da proposta da Comissdao em apreco.

A comissao procedeu a analise da supracitada questdo na sua reuniao de 15 de janeiro de
2018.

A base juridica proposta pela Comissao € o artigo 194.°, n.° 2, do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE). A altera¢do adotada durante a votacdo na ITRE
visa substituir a base juridica supramencionada pelo artigo 194.° do TFUE em conjungdo com
o artigo 191.°, n.° 1, do TFUE.

I — Contexto

A presente proposta define os principios segundo os quais os Estados-Membros podem
assegurar coletiva e continuamente que a quota de energias renovaveis no consumo energético
final da UE atinja, pelo menos, 27 % até 2030, de uma forma eficaz em termos de custos, nos
trés setores — o da eletricidade (FER-E), o do aquecimento e da refrigeracdo (FER-AR) e o
dos transportes (FER-T).

De acordo com um quadro para as politicas de clima e de energia em 2030, aprovado pelo
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Conselho Europeu em outubro de 2014!, o objetivo de 27 % é vinculativo ao nivel da UE e
serd alcancado através dos contributos individuais dos Estados-Membros orientados pela
necessidade de apresentarem resultados coletivamente em prol da UE. Acresce que este novo
quadro permite também que a apresentacao coletiva de resultados se faga sem impedir os
Estados-Membros de definirem os seus proprios objetivos nacionais, que podem ser mais
ambiciosos. Os Estados-Membros podem apoiar as energias renovaveis, mas estao sujeitos as
regras relativas aos auxilios estatais.

Em vérias ocasides, o0 Conselho Europeu incentivou a Comissao a rever e elaborar legislagao
relacionada, entre outras dreas, com as energias renovaveis que sustentasse o objetivo
acordado para 20302. O Parlamento Europeu instou também a Comissdo a apresentar
legislacao em matéria de energias renovaveis e a aumentar ainda mais o nivel de ambicao
para, pelo menos, 30%°.

As projegoes relativas ao sistema energético da UE indicam que, caso ndo sejam
implementadas novas politicas, as atuais politicas dos Estados-Membros e da UE conduzirao
apenas a um consumo de energias renovaveis de aproximadamente 24,3 % em 2030. Tal nivel
ficaria bastante abaixo do nivel minimo de 27 % acordado pelo Conselho Europeu como
objetivo vinculativo para as energias renovaveis na UE, e impediria a Unido de cumprir
coletivamente os compromissos assumidos no Acordo de Paris de 2015. Prosseguir as atuais
politicas sem efetuar quaisquer alteragdes pode também vir a comprometer seriamente a
concretizagao da ambigao politica da Unido de se tornar lider mundial no dominio das
energias renovaveis. Além disso, estar-se-ia a abrir mao dos beneficios de seguranca
oferecidos pelo aumento do fornecimento energético proveniente de fontes indigenas e
reduzir-se-ia a participacdo dos consumidores no sistema energético.

II — Artigos pertinentes do Tratado

Como base juridica da proposta da Comissdo ¢ apresentado o seguinte artigo do Tratado sobre
o Funcionamento da Unido Europeia no titulo XXI («A energia») da parte I1I do TFUE,
intitulada «As politicas e a¢des internas da Unido» (sublinhado nosso):

Artigo 194.°
1. No ambito do estabelecimento ou do funcionamento do mercado interno e tendo em conta a
exigéncia de preservagdo e melhoria do ambiente, a politica da Unido no dominio da energia
tem por objetivos, num espirito de solidariedade entre os Estados-Membros:

a) Assegurar o funcionamento do mercado da energia;

b) Assegurar a seguranga do aprovisionamento energético da Unido,

I Ver «Um quadro politico para o clima e a energia no periodo de 2020 a 2030», COM/2014/015 final.

2 Conclusdes do Conselho Europeu de 19 e 20 de margo de 2015, de 17 e 18 de dezembro de 2015 e de 17 ¢ 18
de margo de 2016.

3 Ver as resolugdes do PE sobre «Um quadro politico para o clima e a energia no periodo de 2020 a 2030» ¢
«Relatorio intercalar sobre as energias renovaveisy.
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¢) Promover a eficiéncia energética e as economias de energia, bem como o desenvolvimento
de energias novas e renovaveis, e

d) Promover a interconexdo das redes de energia.

2. Sem prejuizo da aplicacdo de outras disposicoes dos Tratados, o Parlamento Europeu e o
Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo ordinario, estabelecem as
medidas necessarias a realizacdo dos objetivos a que se refere o n.° 1. Essas medidas sdo
adotadas apos consulta ao Comitée Economico e Social e ao Comité das Regides.

Nao afetam o direito de os Estados-Membros determinarem as condicoes de exploracdo dos
seus recursos energéticos, a sua escolha entre diferentes fontes energéticas e a estrutura
geral do seu aprovisionamento energético, sem prejuizo da alinea c) do n.° 2 do artico 192.°

3. Em derrogagdo do n.° 2, o Conselho, deliberando de acordo com um processo legislativo
especial, por unanimidade e apos consulta ao Parlamento Europeu, estabelece as medidas
referidas naquela disposig¢do que tenham carater essencialmente fiscal.

111 - A base juridica proposta

A alteragdo da comissao ITRE em analise propoe a alteracao da base juridica da proposta
mediante a supressao da referéncia ao artigo 194.°, n.° 2, do TFUE, passando a remeter
para o artigo 194.° do TFUE na integra, e aditando uma referéncia ao artigo 191.°, n.° 1,
do TFUE, ao abrigo do titulo XX (sobre o ambiente) do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido. A nova disposi¢do estabelece o seguinte:

Artigo 191.°
(ex-artigo 174.° TCE)

1. A politica da Unido no dominio do ambiente contribuird para a prossecugdo dos seguintes
objetivos:

- a preservag¢do, a protegdo e a melhoria da qualidade do ambiente,
- a proteg¢do da saude das pessoas,
- a utilizag¢do prudente e racional dos recursos naturais,

- a promog¢do, no plano internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas
regionais ou mundiais do ambiente, e designadamente a combater as alteragoes climaticas.

2.[.]
3.[.]
4.[.]
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O artigo 192.° do TFUE ¢ também pertinente para efeitos da presente andlise e apresenta a
seguinte redacao (sublinhado nosso):

Artigo 192.°
(ex-artigo 175.° TCE)

1. O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordinario e apos consulta ao Comité Economico e Social e ao Comité das Regides, adotardo
as agoes a empreender pela Unido para realizar os objetivos previstos no artigo 191.°.

2. Em derrogagdo do processo de decisdo previsto no n.° 1 e sem prejuizo do disposto no
artigo 114.°, o Conselho, deliberando por unanimidade, de acordo com um processo
legislativo especial e apos consulta ao Parlamento Europeu, ao Comite Economico e Social e
ao Comité das Regides, adotara:

a) Disposigoes de carater fundamentalmente fiscal;
b) Medidas que afetem:
— 0 ordenamento do territorio,

— a gestdo quantitativa dos recursos hidricos ou que digam respeito, direta ou indiretamente,
a disponibilidade desses recursos,

— a afetagdo dos solos, com exce¢do da gestdo dos lixos;

¢) Medidas que afetem consideravelmente a escolha de um Estado-Membro entre diferentes
fontes de energia e a estrutura geral do seu aprovisionamento energético.

O Conselho, deliberando por unanimidade, sob proposta da Comissdo e apos consulta ao
Parlamento Europeu, ao Comité Economico e Social e ao Comité das Regioes, pode tornar o
processo legislativo ordinario aplicavel aos dominios a que se refere o primeiro paragrafo.

3. O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio, e apos consulta ao Comité Economico e Social e ao Comité das Regioes, adotardo
programas gerais de ac¢do que fixardo os objetivos prioritarios a atingir.

As medidas necessarias a execugdo destes programas sdo adotadas em conformidade com as
condigoes previstas no n.° 1 ou no n.° 2, consoante o caso.

4.[.]
5[]

IV - Jurisprudéncia

De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga, a escolha da base juridica de um ato
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deve assentar em elementos objetivos suscetiveis de fiscalizagdo jurisdicional, entre os quais
figuram, designadamente, a finalidade e o contetdo do ato.! A escolha de uma base juridica
incorreta pode, por conseguinte, justificar a anula¢do do ato em causa. Neste contexto, a
pretensdo de uma instituicdo de participar de forma mais ativa na adogao de um determinado
ato, as circunstancias da adog¢ao do ato ou o trabalho efetuado a outro titulo no dominio de
acdo em que o ato se insere ndo t€m qualquer influéncia na identificagdo da base juridica
correta’.

Se o exame do ato em causa demonstrar que este tem uma dupla finalidade, ou que tem duas
componentes e se uma destas for identificavel como principal ou preponderante, enquanto a
outra ¢ apenas acessoria, tal ato devera ter por fundamento uma Unica base juridica, ou seja, a
exigida pela finalidade ou componente principal ou preponderante®. Ndo obstante, quando um
ato tiver diversos objetivos ou componentes concomitantes que se encontram ligados de
forma indissocidvel, sem que um seja secundario e indireto em relagdo ao outro, esse ato
devera assentar nas diferentes bases juridicas correspondentes?, se os procedimentos previstos
para as respetivas bases juridicas ndo forem incompativeis com o direito do Parlamento
Europeu e ndo o colocarem em causa’.

V - Objetivo e conteudo da proposta

O considerando 1 da proposta esclarece que foi por motivos de clareza que se procedeu a
reformulacao da Diretiva 2009/28/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de abril
de 2009, relativa a promocao da utilizacdo de energia proveniente de fontes renovaveis, que
altera e subsequentemente revoga as Diretivas 2001/77/CE e 2003/30/CE

Os considerandos 2 e 3 reiteram que a promogao de formas de energia renovavel ¢ um dos
objetivos da politica energética da Unido Europeia, necessario para reduzir as emissoes de
gases com efeito de estufa, em conformidade com o Acordo de Paris de 2015, e promover a
segurang¢a do aprovisionamento energético e a inovagdo tecnoldgica, além de contribuir para
reduzir a dependéncia da UE da importacdo de gés e de petrdleo.

No mesmo sentido, o artigo 3.° estabelece o objetivo de 2030 para a quota de energia
proveniente de fontes renovaveis consumidas na Unido, designadamente de pelo menos 27 %,
e as modalidades das contribui¢cdes dos Estados-Membros para as redugdes de gases com
efeito de estufa com uma boa relacao custo-eficacia e de forma flexivel, através da criacao de
um quadro financeiro que facilite o investimento em projetos em matéria de energias
renovaveis e através da utilizacao de instrumentos financeiros e do intercambio de boas
praticas entre as autoridades ou organismos nacionais ou regionais competentes.

! Processo C-45/86, Comissao/Conselho (Preferéncias pautais generalizadas) [1987] Colet. 1439, n.° 5; Processo
C-440/05, Comissao/Conselho, 2007, Colet. I-9097; Processo C-411/06, Comissdo/Parlamento e Conselho
[2009], Colet. 1-7585.

2 Processo C-269/97, Comissdo/Conselho [2000] Colet. 1-2257, n.° 44.

3 Processo C-137/12, Comissdao/Conselho, EU:C:2013:675, n.° 53; Processo C-490/10, Parlamento/Conselho,
EU:C:2012:525, n.° 45; Processo C-155/07, Parlamento/Conselho, Coletanea 2008, p. I-08103, n.° 34.

4 Processo C-211/01, Comissdo/Conselho, [2003], Colet. I-08913, n.° 40; Processo C-178/03,
Comissdo/Parlamento Europeu e Conselho [2006], Colet. I-107, n.%s 43-56.

3> Processo C-300/89, Comissdao/Conselho («Dioxido de titdnio») [1991], Colet. 1-2867, n.°s 17-25; Processo C-
268/94, Portugal/Conselho [1996], Colet. I-6177.
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O artigo 4.° incide sobre os regimes de apoio a eletricidade produzida a partir de fontes de
energia renovaveis e estabelece salvaguardas na sua aplicacao pelos Estados-Membros
destinadas a assegurar o funcionamento sem distor¢des dos mercados da eletricidade, em
conformidade com as regras relativas aos auxilios estatais € de uma forma transparente,
promovendo a clareza para os investidores e os consumidores e um controlo eficaz.

O artigo 7.° que regula a forma de calcular a quota de energia proveniente de fontes
renovaveis, inclui uma redugao no limite maximo de biocombustiveis e bioliquidos
produzidos a partir de culturas alimentares ou forrageiras com inicio a partir de 2012.

O artigo 16.° estabelece um processo de concessao de licengas para projetos de energias
renovaveis com um ponto de contacto administrativo Ginico € um prazo maximo para o
processo de concessdo de licengas, enquanto que o artigo 19.° altera o sistema de garantias de
origem, entre outros aspetos alargando-o ao gas obtido a partir de fontes renovaveis,
tornando-o obrigatdrio para aquecimento e refrigeracao a pedido de um produtor, e
melhorando os procedimentos administrativos através da aplicagao da norma CEN.

Os artigos 21.° a 24.° 1) capacitam os consumidores permitindo que autoconsumam sem
restri¢des indevidas, ii) habilitam as comunidades energéticas a participarem no mercado, iii)
e permitem que os consumidores de energias deixem de comprar calor/frio a um sistema
urbano de aquecimento e refrigeracao ao nivel dos edificios se os consumidores puderem
conseguir um desempenho energético significativamente melhor através de medidas tomadas
ao nivel dos edificios.

O artigo 25.° estabelece uma obrigagao ao nivel da UE para que os fornecedores de
combustiveis cumpram uma determinada quota (6,8 % em 2030) de combustiveis
hipocarbonicos e renovaveis, por forma a incentivar a descarbonizagao e a diversificagao
energética e assegurar um contributo eficiente em termos de custos do setor para a consecu¢ao
do objetivo global. Por ultimo, o artigo 26.° reforca os critérios de sustentabilidade existentes
na UE em matéria de bioenergia, nomeadamente alargando o seu ambito para abranger a
biomassa e o biogas para fins de aquecimento e arrefecimento e producdo de eletricidade, ao
passo que o artigo 27.° clarifica o método de balanco de massa e adapta-o para abranger a
codigestdao do biogas e a inje¢ao de biometano na rede de gas natural.

VI - Analise e determinacao da base juridica adequada

Atendendo a tudo o que foi exposto torna-se claro que a proposta visa dar resposta a incerteza
do investimento, seguindo um caminho que tenha em conta os objetivos de descarbonizacao
de médio e longo prazo; visa assegurar uma implantagao eficaz em termos de custos e a
integracdao no mercado da eletricidade produzida a partir de fontes renovaveis, bem como a
consecucao coletiva do objetivo global da UE para as energias renovaveis em 2030; visa
desenvolver o potencial de descarbonizacdo dos biocombustiveis avangados e o potencial das
energias renovaveis no setor do aquecimento e da refrigeragao.

As fontes de energia renovavel (FER) contribuem para atenuar as alteragdes climaticas
através da reducdo das emissdes de gases com efeito de estufa, permitindo alcangar um
desenvolvimento sustentavel, proteger o ambiente e melhorar a satide dos cidadaos. Além
disso, as energias renovaveis também estdo a emergir como um fator impulsionador do
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crescimento econdmico inclusivo, criando emprego e refor¢gando a seguranca energética em
toda a Europa. De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a, o desenvolvimento das
energias renovaveis ¢ um dos objetivos que devem orientar a politica energética da UE!.

Desde a entrada em vigor do Tratado de Lisboa que o artigo 194.° TFUE constitui uma base
juridica especifica para medidas de politica energética que visem assegurar o funcionamento
do mercado da energia, garantir a seguranca do aprovisionamento energético da Unido,
promover a eficiéncia energética e as economias de energia, bem como também o
desenvolvimento de formas novas e renovaveis de energia, ou promover a interconexao das
redes de energia.

A alteragdo 1 da comissao ITRE propde a alteracdo da base juridica da proposta mediante a
supressao da referéncia ao artigo 194.°, n.° 2, do TFUE, passando a remeter para o artigo 194.°
do TFUE na integra, e aditando uma referéncia ao artigo 191.°, n.° 1, do TFUE. E apresentada
da seguinte forma:

Alteracao 1
Proposta de diretiva

Citacao 1
Texto da Comissdo Alteracdo
Tendo em conta o Tratado sobre o Tendo em conta o Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, e Funcionamento da Unido Europeia, e
nomeadamente o artigo 194.°, n.” 2, nomeadamente os artigos 194.° ¢ 191.°, n.”
1,

Em primeiro lugar, e no que diz respeito a utilizagdo da totalidade do artigo 194.° do TFUE
enquanto base juridica, hd que salientar que o artigo 194.° do TFUE contém, com efeito e
respetivamente nos n.% 2 e 3, duas bases juridicas distintas para medidas de natureza
diferente. Ao passo que o n.° 3 se refere a medidas de carater essencialmente fiscal, o n.° 2 diz
respeito a adogdo de medidas necessarias para alcangar os objetivos enumerados no n.° 1.
Uma vez que a proposta se enquadra claramente nesta ultima categoria de medidas, ¢
necessaria uma mencao especifica do n.° 2.° do artigo 194.° do TFUE como base juridica.

Além disso, o artigo 194.° do TFUE prevé procedimentos legislativos diferentes em fungao da
natureza da medida. Nos termos do artigo 194.°, n.° 3, do TFUE, aplica-se um processo
legislativo especial quando o Parlamento ¢ apenas consultado e ¢ exigida unanimidade no
Conselho em relacdo a medidas de carater essencialmente fiscal. Em contrapartida, e nos
termos do artigo 194.°, n.° 2, do TFUE, o processo legislativo ordinario aplica-se a adogao das
medidas necessarias a realizagdo dos objetivos a que se refere o artigo 194.%, n.° 1.

O principal objetivo da proposta parece enquadrar-se inteiramente nos objetivos da politica
energética da UE previstos no artigo 194.°, n.° 1 do TFUE. Por conseguinte, ¢ a fim de indicar
a base juridica de uma forma que permita determinar qual o procedimento aplicavel para a

I Processos apensos C-215/16, C-216/16, C-220/16 ¢ C-221/16 Elecdey Carcelen SA e outros/Comunidad
Autonoma de Castilla-La Mancha, ECLI:UE:C:2017:705, n.° 38.
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adocdo da presente proposta e qual a maioria necessaria no Conselho, ¢ conveniente recorrer
ao artigo 194.°. n.° 2. como a base juridica da proposta, em vez do artigo 194.° do TFUE no
seu todo.

No que diz respeito a referéncia ao artigo 191.°, n.° 1 do TFUE, cuja inclusdo ¢ sugerida como
base juridica da proposta, deve salientar-se que este artigo nao possui caracteristicas
operacionais. Define os objetivos da politica ambiental da UE, bem como outros principios
que a Unido deve ter em conta aquando da formulagdo da sua politica ambiental e no que diz
respeito a cooperacdo com paises terceiros em matéria de ambiente. Esta disposi¢do ndo
confere poderes as institui¢des da UE para adotarem medidas legislativas no dominio do
ambiente e, por conseguinte, ndo pode servir de base juridica.

Se o intuito da alteracdo era aditar uma base juridica ambiental, o n.° 1 do artigo 192.° do
TFUE ¢ a base juridica pertinente, uma vez que preve o processo legislativo ordindrio para a
concretizacdo dos objetivos referidos no artigo 191.° do TFUE. Ainda assim, o aditamento de
uma nova base juridica ambiental a proposta teria de ser justificado. Concretamente, seria
necessario demonstrar que a proposta prossegue varias finalidades atuais ou tem varias
componentes, que se encontram ligadas de uma forma indissociavel, sem que uma seja
secundaria e indireta em relag@o a(s) outra(s)'. Considerando que o artigo 194.° relaciona
explicitamente a preservagdo e a melhoria do ambiente com o desenvolvimento dos objetivos
da politica energética da Unido, e tendo em conta o objetivo e o contetido da proposta,
afigura-se que o principal e predominante objetivo e elemento da proposta ¢ a promogado dos
objetivos relacionados com a energia. Ainda que os aspetos ambientais sejam também
tomados em consideragdo, surgem claramente num plano secundario em relagao ao principal
objetivo que ¢ a promogao da energia proveniente de fontes renovaveis no dmbito do artigo
194.°, n.° 1, alinea c) do TFUE.

VII — Conclusao e recomendacio

A luz da analise que precede, afigura-se que as modifica¢des da base juridica propostas na
alteragdo da comissdao ITRE em apre¢o parecem constituir, na medida em que dizem respeito
a referéncia ao artigo 191.° do TFUE, referéncias inadequadas a um artigo nao operacional
dos Tratados que ndo constitui um objetivo atual tomando como base o teor e objetivo da
proposta. No que diz respeito a utilizagdo do artigo 194.° do TFUE na integra, a supressdo da
referéncia ao seu n.° 2 ndo deve ser aceite, na medida em que suprime a referéncia ao tipo
especifico de processo legislativo a seguir para a adog¢do da proposta relevante.

Assim, na sua reunido de 15 de janeiro de 2018, a Comissao dos Assuntos Juridicos decidiu,
por 19 votos a favor, 0 contra e 0 abstengdes?, recomendar que fosse reposta a base juridica
original constante da proposta da Comissao, designadamente o artigo 194.°, n.° 2 do TFUE,
como Unica base juridica adequada tendo em conta o objetivo e teor da proposta em apreco.

I Processo C-211/01, Comissdo/Conselho, [2003], Colet. I-08913, n.° 40; Processo C-178/03,
Comissdo/Parlamento Europeu e Conselho [2006], Colet. I-107, n.°s 43-56.

2 Encontravam-se presentes no momento da votagio final: Pavel Svoboda (presidente), Jean-Marie Cavada (vice-
presidente), Mady Delvaux (vice-presidente), Max Andersson, Jo€lle Bergeron, Marie-Christine Boutonnet,
Geoffroy Didier, Pascal Durand, Jytte Guteland, Mary Honeyball, Sylvia-Yvonne Kaufmann, Jens Rohde,
Virginie Roziére, Jozsef Szajer, Axel Voss, Tiemo Woélken, Francis Zammit Dimech, Tadeusz Zwiefka e
Antanas Guoga, nos termos do artigo 200.°, n.° 2.
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Aproveito a oportunidade para reiterar a V. Ex.* os protestos da minha elevada consideragao.

Pavel Svoboda
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