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Resumo: Este estudo e dissertagdo pretendem abordar algumas questdes essenciais que, ndo
raras vezes, sdo esquecidas aquando da anélise dos meandros da Construcdo Europeia, designadamente
0s crescentes problemas advindos da gradual afirmacdo da Unido como grande Administragdo

europeia, directa e centralizada por contraponto a administracdo indirecta dos Estados-membros.

Neste labor, um problema em concreto sobressai, a saber, aquele que se prende com uma das
questdes essenciais dos nossos dias: 0 acesso a justica, em particular a Justica Administrativa.

Nessa senda ha que aprofundar, seriamente, o Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva,
procurando encontrar as suas raizes e perceber o seu papel e preponderancia no ambito da Unido. S6
assim poderemos invoca-lo como garantia prima facie dos particulares europeus face ao Direito,
InstituicOes e, principalmente, face a acuagao administrativa da UE.

Para tal haveremos de contestar as soluces estabelecidas, questionando o papel do TJUE e 0s
meios processuais ao seu dispor, bem como a legitimidade activa estabelecida nos Tratados, muito

concretamente aquela que é plasmada aos particulares europeus.

No escrutinio académico que pretendemos levar a cabo, imp&e-se, designadamente, analisar os
embaragos sentidos a nivel processual e garantistico, tal como as solucbes que actualmente se tém
proposto mas que, no entanto, 0 3o apenas em aparéncia, como sejam a rede de tribunais nacionais

dos Estados-membros, ou a proposicao da accdo de responsabilidade por danos causados pela Uniéo.

Neste seguimento, deitaremos méos ao vasto catalogo de jurisprudéncia do TJUE, juizo tantas
vezes sobranceiro na interpretacdo e moldagem do Direito originario Europeu, na tentativa, ndo so, de
diagnosticar o mais fielmente possivel o problema, mas também encontrar e propor as melhores e mais

competentes solugdes para o resolver.

Palavras-chave: (Construcdo Europeia; Unido Europeia; Administracdo directa;
Administracdo centralizada; Administracdo indirecta; Acesso a justica; Justica Administrativa;
Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva; TIUE; Meios processuais; Legitimidade activa; Tratados;

Particulares; Jurisprudéncia do TJUE; Direito originario)



Summary: This study and dissertation aim to address some key issues that are often overlooked
when analysing the particularisms of the European Construction, predominantly, the growing problems
stemming from the gradual assertion of the Union as a large European direct and centralized

administration, in counterpoint to the indirect administration of Member States.

In that work, a concrete problem stands out, namely, one that is related to one of the
quintessential questions of our days: the access to justice, particularly the Administrative Justice.

In this way, the Principle of an Effective Judicial Protection must be deepened, in search not only
of its roots but also the role it plays within the Union. This is the only way we can rely on it as a real

guarantee of European individuals against the Law, Institutions, and administrative activity of the EU.

To do so, we will have to challenge the established solutions. That’s only possible by questioning
the role of the CJEU, the procedural means at its disposal, as well as the locus standing established for

them in the Treaties, specifically the one granted to European individuals.

To undertake the academic scrutiny we intend, we need not only to analyse the procedural and
guarantee-related embarrassments this problem generates, but also the solutions currently being
proposed, such as the network of national courts of the Member States, or the action of compensation

for damage caused by the Union, which are, nevertheless, solutions only in appearance.

In order to do this, we will lay hands on the vast catalogue of jurisprudence of the CJEU, a
judgment so often vital in the interpretation and shaping of European law. That will help us not only to
diagnose the problem as faithfully as possible, but also to find the best and most competent remedies

to solve it.

Key Words: (European Construction; European direct administration; Centralized
administration; Indirect administration; Access to justice; Administrative Justice; Principle of an
Effective Judicial Protection; Union; CJEU; Procedural means; Locus standing; Treaties; European

individuals; Jurisprudence of the CJEU; European law)
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I.  Introducédo

Com o caminhar apressado do progresso, tem avancado a sociedade e com ela as
nossas concepcdes tradicionais. Estas tém-se alterado e moldado, na esperanca de
acompanhar a vertiginosa evolucdo juridico-societaria. Assim, tém-se encontrado e
adequado as melhores respostas possiveis aos inevitaveis problemas que ou existiam, ou

foram brotando da complexidade desse novo paradigma.

E nesse seguimento que nos, Juristas em geral e Administrativistas em particular,
temos movido a nossa ac¢do, sempre labutando incansavelmente nesta Ciéncia do Direito,
vanguarda da sociedade porque é aquela que primeiro recebe o choque do que é novo, do

que ¢ desconhecido e do gue ndo é regulado.

Assim surge a problematica desta dissertagdo. Quando na familia do Direito, o Direito
Administrativo parece, gradualmente, avancar em direccdo ao Outono da sua existéncia,
apresentando-se e sendo aceite a mesa dos grandes ancidos Civil e Penal, eis que, surge novo
avanco, nova criacdo humana carente da atencdo deste, agora, maduro Direito
Administrativo. Este, outra escolha ndo tem sendo recusar o lugar e o conforto do conselho
dos ancidos, renovar forcas, camuflar sinais da idade e acolher o novo desafio de bracos

abertos.

Falamos, claro, da construcdo Europeia, que no seu inevitavel curso de leito se afirmou
primeira e maioritariamente como grande Administracdo a par das administracdes dos
Estados-membros. Ora, mais facil é dizer do que fazer. A verdade é que ndo bastam os
esforgos encetados pelo Direito Administrativo existente, para “camuflar” os seus “sinais da
idade”, aguando da resolucéo dos problemas emergentes desta nova ordem administrativa
sui generis. Cumpre-nos a nos, juristas, efectuar uma verdadeira “cirurgia plastica” que

permita a este campo do Direito ser eficaz e adequado a nova realidade.

Neste espirito, aquilo a que nos propomos com este estudo e dissertacdo € encontrar
resposta para um problema concreto, que se prende com uma das questdes essenciais dos

nossos dias. O acesso a justica. Em concreto a Justica Administrativa.



Aquilo que aqui pretendemos é o aprofundamento sério do Principio da Tutela
Jurisdicional Efectiva dos particulares europeus face ao Direito e as Instituicdes da UE,

nomeadamente no que a sua funcdo administrativa diz respeito.

Para tal, havemos de, inevitavelmente, contestar as solucbes estabelecidas, seja
questionando o papel do TJUE e 0os meios processuais ao seu dispor, seja questionando a
legitimidade estabelecida nos Tratados que, a primeira vista, pode parecer isenta de macula,
por garantir legitimidade aos particulares nas ac¢des de anulacdo, mas que, na verdade, deixa
de fora da proteccéo jurisdicional muitos casos de importante relevo, como sejam aqueles
derivados de um acto sem destinatario formal, mas cujos efeitos juridicos abalam a ordem

juridica europeia, afectando diversos particulares.

Nesse sentido, seguiremos um percurso logico, previamente estabelecido e que melhor

ajuda a sintetizar e assimilar a grandeza desta tarefa.

Iniciaremos, assim, esta nossa demanda pelas necessarias contextualizagdes historicas,
focando, no entanto, o nosso interesse primordial na vocagcdo Administrativa da Unido e ndo
no seu desenvolvimento integral, sem desprimor pelo seu valor e extensdo. De seguida
havemos de seccionar o restante estudo numa primeira Base Substantiva, que nos permita
ndo so perceber o papel administrativo das Instituicdes (na verdade 6rgdos) da Unido, mas
também o objecto e o impacto do acto administrativo europeu, topicos cuja compreensdo

nos providenciara acesso intelectual a segunda e mais importante parte deste estudo.

Ai havemos de mergulhar, por inteiro, na probleméatica que impele este ensaio,
debatendo o papel do TJUE e aprofundando o principio basilar que é o Principio da Tutela
Jurisdicional Efectiva, cuja concretizacdo se consegue através da Ac¢do de Anulacdo. Posto
isto, surgira o problema da Legitimidade, a fundamentagéo dos Tratados e a intervengéo dos
juizes do Luxemburgo, o conceito de Legitimidade restrita e quéo restrita ela realmente &,

ou ndo.

Finalmente, finda esta analise critica, havemos de procurar solugdes que melhor

permitam mitigar os condicionalismos que inevitavelmente se nos irdo impor.

E com este tema e com o entusiasmo que lhe é naturalmente inerente que partimos face
a esta demanda, deitando méo da jurisprudéncia do TJUE, sobranceiro, ndo s6 nesta questdo

mas tambem na propria constru¢cdo da UE e mergulhando na vasta doutrina nacional e



estrangeira de Direito Administrativo e de Direito da UE, na tentativa de pintar o quadro
mais fiel possivel do problema, encontrando e propondo as melhores solucBes para o
resolver. SO assim poderemos, enquanto Administrativistas, sentir a realizacdo necessaria,
ancorada no sentimento de que se contribuiu para um melhor, mais eficiente e mais resoluto

Direito Administrativo.

Il. UE - Uma Unido Administrativa (contextualizacio

histdrica)

«(...) A Criag¢do e a evolu¢do das Comunidades Europeias e, depois, da Unido
Europeia, tem sido um processo continuo e gradual, que formou as suas raizes ha muito
tempo (...). De entdo para cd o processo de integracdo europeia andou paulatinamente, por
entre avangos e recuos, sucessos e insucessos, oportunidades aproveitadas e oportunidades

perdidas. Mas avangou.»

Porque o enfoque deste estudo é, em particular, a vertente Administrativa da Unido,
ndo nos imiscuiremos nos meandros especificos da histéria europeia, procurando a sua
génese identitaria comum, antes focalizaremos aqueles concretos acontecimentos cujo
desenvolvimento permitiu a evolucdo de uma comunidade de integracdo sectorial,
vocacionada a regular as duas matérias primas de potencial bélico (carvéo e a¢o), para uma
poténcia Politica, Econdmica e Monetéria, cujas caracteristicas Constitucionais e sobretudo
Administrativas, surpreendentemente, cada vez mais Se evidenciam, transformam e

reapresentam.

Para percebermos a Unido, “administrativa”, europeia de hoje, necessitamos de
conhecer e compreender a Europa administrativa do passado. Nesse sentido, parece resultar

claro dos estudos e do pensamento dos administrativistas que o Gltimo quartil do século XIX

! QUADROS, Fausto de, - Direito da Unido Europeia: direito constitucional e administrativo da Unido
Europeia, p. 65



e as primeiras décadas do século XX se consubstanciam naquilo que Matthias Ruffert

descreve como “the belle époque of modern administrative law” 2.

Assim sendo, os ultimos 200 anos demonstram-nos que o direito administrativo se
desenvolveu, em especial no continente europeu, muito particularmente através do direito
comparado, designadamente permitindo a interac¢do entre ordenamentos juridicos europeus,
contrapondo o especial e o geral, a pratica corrente e as sugestdes inovadoras, 0s principios
disseminados pela Europa e as necessidades nacionais concretas. Esta comparacdo de
conhecimentos permitiu testar e, consequente, assimilar ou abandonar determinadas

solugdes juridicas o que, ndo raras vezes, consubstanciou quer avangos quer recuos.

Na verdade, a emergéncia da “comunidade administrativa” como hoje a conhecemos
deve-se ao facto notavel desta ter conseguido incorporar, no seu seio, uma serie de
administraces e tradicbes administrativas europeias, integrando-as numa administragéo
comunitaria multinivel, cujas caracteristicas sui generis transcendem e desafiam largamente

a logica subjacente ao nosso ideal Westfaliano de Estado-Nagao®.

Nas palavras de Miguel Prata Roque “O Direito da Unido Europeia teve por mde a
necessidade de reconciliacéo europeia decorrente do fim da 22 Guerra Mundial e por pai o
proprio Direito Administrativo™*. Dessa necessidade de reconciliagdo, designadamente,
franco-alema, e da resposta “comunitaria” que lhe serviu de “cura”, podem individualizar-se
duas fases: uma fase primaria, embrionéria, sectorial de integracdo fundamentalmente
econdémica e uma segunda fase madura, de procura, construcao e consolidacdo do ideal de

integracdo politica e social.

Na primeira fase relevam, sobretudo, trés acontecimentos, a saber: o “momento
criador”, densificado pelo tratado CECA (Comunidade Europeia do Carvao e do Ago) de
1951, um “momento aprofundador” da integracdo econdmica e organizacional da
comunidade consubstanciado nos Tratados de Roma de 1957, e, por fim, um “momento
reformador” caracterizado pela premente reforma institucional face aos sucessivos

alargamentos, introduzida pelo AUE (Acto Unico Europeu) em 1985.

2 RUFFERT, Matthias, - Administrative law in Europe: between common principles and national traditions,
p.9

3 HOFMANN, Herwig C. H.; TURK, Alexander H., - EU administrative governance, p. 12

4 ROQUE, Miguel Prata, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 29



Daqui importa reter 4 pontos fundamentais. Primeiro, referir que nesta fase inicial a
inspiracdo que serviu de base a idealizagdo administrativa comunitaria veio maioritariamente
do administrativismo francés, o que nédo surpreende, considerando a influéncia globalmente
considerada que este ordenamento juridico dispensou no enquadramento dos proprios

Tratados®.

Ha&, também, que compreender o efectivo desejo de colaboragédo e paz enraizado no
subconsciente Europeu, que levou a uma constante “insatisfagdo” e consequente procura por
melhor integracdo, manifestada sobretudo pelo curto espaco de tempo entre a criacdo da
CECA e aassinatura do Tratado de Roma. O bindémio “criagao-aprofundamento” manifesta-

se aqui pela primeira vez, mas manter-se-a uma constante ao longo da histéria da Unido.

Importa, ainda, ter a concreta nocdo, vaticinada, alias, por diversos autores, de que o
Direito da Unido Europeia se afirma, sobretudo, neste periodo da sua histéria como mero
Direito Administrativo da Economia, génese originaria que se manifesta ainda hoje no relevo
das decisdes emanadas ou fundadas no direito europeu e que concretamente afectam a vida

dos particulares.

Com a instituicdo da CECA, em 1951, caminhou-se calma, mas progressivamente no
sentido da construcéo europeia, no entanto, como alias ja vimos, a assinatura dos Tratados
de Roma em 1957 “estagnou” essa construgdo, ancorando-a na vertente econdémica e

definindo o esqueleto da integrac&o que iria durar até 1 de Janeiro de 1993°.

Apds o relativo “marasmo” desta primeira fase, trazido pelos Tratados de Roma, que
o AUE tentou contrariar, Maastricht foi o passo fundamental de viragem que permitiu a
Unido Europeia caminhar a passos largos em direccdo a uma Unido Administrativa mais

completa e mais complexa.

Por sua vez, a segunda fase da construgdo do Direito Administrativo Europeu
inaugurada por Maastricht acentua ainda mais o j& mencionado bindémio “criagdo-
aprofundamento”, 0 que ditou desde logo a transmutagéo da unido, de uma comunidade de
direito administrativo da economia para uma “comunidade de direito administrativo”’

completa, se ndo vejamos. A partir de 1993, dois momentos fundamentais ocorrem, um

> RUFFERT, - Administrative law in Europe..., p. 156
® QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 46
7 Fausto Quadros Apud ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 33
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primeiro de “integragdo politica”, caracterizado pelos tratados de Maastricht (1993),
Amesterdao (1999) e Nice (2003) e um segundo de “constitucionalizagdo”, iniciado com 0s
trabalhos do, frustrado, Projecto de Tratado Constitucional Europeu de 2004, concluidos

com a assinatura do Tratado de Lisboa em 2007.

Mas vejamos o que cada um deles encetou e trouxe de novo a esta “Unido

Administrativa”.

Maastricht “veio alargar a cooperagdo entre os Estados-Membros para além do
sistema das comunidades europeias, reconduzindo tudo isso ao conceito mais amplo de
UE.’®, assumindo-se, nesse sentido, cada vez mais como uma Unido Administrativa com o
aprofundamento da Unido econdémica e monetaria, a criagdo da cidadania da Unido, o
desenvolvimento da unido politica através da cooperacdo em matéria de politica externa e
de seguranca comum e do estabelecimento de um quadro institucional Gnico e comum aos
trés pilares da integracdo europeia, que em muito viria a contribuir para a estabilizacdo do

processo de decisdo ao nivel comunitéario.

Por seu turno o Tratado de Amesterddo nao introduziu grandes transformacoes, tendo,
sobretudo, procurado aproximar os cidaddos europeus dos, ainda recentes, ideais de

Maastricht, como se comprova pelo esfor¢o em reforcar o fundamento democratico da EU.

O Tratado de Nice, afigura-se, talvez, como o mais relevante nesta nossa demanda de
caracterizacdo da Unido Europeia como Unido Administrativa. Tal circunstancia fica a
dever-se, principalmente, a dois factos essenciais, a saber: o de, nessa data, a Unido se ver
confrontada com a aproximacao de novos alargamentos, especialmente para Leste e também
o facto de em Amesterddo ndo se terem aprofundado nem introduzido as necessarias
alteracdes institucionais que facilitassem a abertura da comunidade a novos e tao diferentes

membros.

Mas vejamos em que se consubstanciou aquilo que alguns autores apelidaram de
“mini-reforma institucional”®. O primeiro dos objectivos, tem que ver com o reforco da
competéncia exclusiva da comunidade, excluindo-se do &mbito do mecanismo de

cooperacéo reforcada entre Estados da UE essas areas, agora, da sua competéncia exclusiva.

8 MACHADO, Jonatas E. M., - Direito da Unido Europeia, p. 17
® MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 25
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Ao nivel institucional importam-nos, especialmente, as alteracdes que incidiram sobre
a Comissdo (enquanto personificacdo da administracdo comunitéria). A este respeito
relevam ndo so, a limitacdo do numero de comissarios, o reforco da colegialidade da
comissdo e, a um nivel menos relevante, o0 metodo de nomeacdo dos seus membros, mas
também a “relegacdo” do Conselho a posicdo de segunda Camara Parlamentar, facto que,
concedeu a Comissdo o quase monopdlio da ac¢do administrativa, tornando clara a sua

posicao de 6rgdo executivo da UE.

N&do obstante, a integracdo politica encetada em Maastricht, a legitimacdo de
Amesterdao e as inovagdes institucionais de Nice, aos olhos da Unido “sabiam ainda a
pouco”. Parafraseando Fausto de Quadros a Unido tinha alcancado, portanto, como se dizia

de modo feliz, o estadio de “um gigante econémico mas um ando politico”*°.

Em bom rigor, com cada um dos sucessivos Tratados e com o alargamento das &reas
de actuacdo da UE, aumentou, progressivamente, a probabilidade dessa actuacdo contender
com o ambito constitucional subjacente a cada um dos tdo diversos Estados-membros.
Assim, porque desde cedo se reconheceu uma certa dimensdo constitucional ao Direito
Comunitério, através de uma transformacdo paulatina dos Tratados da UE numa Carta
Constitucional, operada pelo TJUE, surge em 2004 o Projecto de Tratado Constitucional

Europeu.

Poder-se-a dizer que o Tratado Constitucional Europeu foi, simultanea e
paradoxalmente, o mais radical e 0 mais comedido possivel. Se para muitos se manifestou
como “0 salto qualitativo que foi possivel”!, ficando, ndo obstante, aquém das prementes
necessidades europeias a data, para outros constituiu uma manifestacdo abusiva da Unido

contra um dos ultimos bhastides da Soberania nacional de cada Estado-membro.

Se para os primeiros faltava garra face aos problemas de seguranca, defesa, terrorismo,
e globalizacdo, para os segundos a assuncdo clara da expressdo Constituicdo (ainda que
apenas material), a consagracdo da ideia de auto-primazia normativa, a renomeacao dos

actos normativos com o denominativo “Lei”, € a criacdo de um denominado “Ministro dos

10 QUADRQOS, - Direito da Unido Europeia..., p. 55
1 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 57
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Negocios Estrangeiros” foram mudangas demasiado rispidas para “vender” junto dos

parlamentares e dos nacionais dos diversos Estados ratificantes.

Por tudo isto, o Projecto de Tratado Constitucional Europeu ndo passou de isso mesmo,
um Projecto, tendo sido abandonado (apesar de ndo esquecido) ap6s os “ndo” populares

manifestados em Franca e na Holanda.

Na verdade, o destino do Tratado Constitucional era previsivel face a paradoxalidade
que lhe era inerente. Como tive ja oportunidade de aprofundar num outro estudo*?, no campo
de acgéo das relacgdes entre Estados, como sejam aquelas desenvolvidas no ambito da Uniéo,
e nas quais a soberania individual de cada Estado membro é, ndo s6 elemento formal
fundamental, mas também elemento psicolégico determinante, as decisdes e posi¢des sdo
adoptadas segundo aquilo a que chamei de “dindmica de débeis consensos”*. Em rigor,
esse clima de consensos é ainda mais dificil de alcancar se atendermos as particularidades
da Unido na qual o cidaddo europeu assume papel central. Este personifica uma parte
substancial da soberania do seu Estado para efeitos das grandes decisdes como aquela que
aqui debatemos porque, como Unido administrativa, qualquer grande alteragéo, pode vir a

repercutir-se em centenas de pequenas decisfes impactantes na vida do particular.

E precisamente nesse seguimento que surge o Tratado de Lisboa, tltimo ponto desta
nota historico-enquadrante. A caréncia de aprofundamento Constitucional e a necessidade
de encontrar esse denominador comum chamado “consenso”, para que se ultrapassasse 0
embaraco do abandono do Tratado Constitucional, culminou nisso mesmo, numa chamada

“solugdo de compromisso™4,

“(...) A ousadia do Tratado Constitucional de enveredar pelo método constitucional
foi substituida pelo regresso timido ao método Comunitdario.”*® Lishoa é, em abono da
verdade, o fim do sonho e o regresso a realidade Europeia, é, por assim dizer, o redimir de
alguém que quis dar um passo maior do que a perna e se viu obrigado a retractar-se. As
denominagdes ‘“provocatorias”, cuja simbologia havia condenado o Projecto, s&o

abandonadas e a UE continua a ser regida por dois Tratados (ainda que renovados). Ao nivel

2 AMARAL, Pedro, - A Sucesséo de Estados: Caso da Reunificacdo Alema.

13 AMARAL, - A Sucessdo de Estados, p. 5

14 Jacqueline Dutheil de la Rochere “The Lisbon Compromise” Apud MACHADO, - Direito da Unido
Europeia, p. 29

15 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 62
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institucional e da Tutela Jurisdicional efectiva, sdo introduzidas apenas algumas alteracoes*®,
sendo a mais relevante, para o0 ambito deste estudo, a incluséo no artigo 263° de uma previséo
que pretende corrigir uma falha na proteccdo do cidadao europeu face aos actos da Unido,
permitindo-lhe agir contra Actos Regulamentos que lhe digam directamente respeito e que
ndo precisem de medidas de execugdo. Como veremos,!’ esta alteracéo, ndo so é diminuta,
face as alterages pretendidas e necessarias, como €, também, confusa e potenciadora de
interpretacdes dispares. Afinal, 0 novo quarto paragrafo do artigo 263.° reproduz conceitos
do extinto Tratado Constitucional, mantendo expressdes contraditorias face aquelas que ja

constavam dos anteriores Tratados.

E neste quadro que a Unido tem labutado, desde entdo, para a manutencdo e
desenvolvimento destes ideais que e caracterizam, também e sobretudo, como uma Uniédo

Administrativa e de Direito.

Em suma, aquilo que importa reter e perceber, tendo em conta este percurso historico
de quase 70 anos, é que o Direito Administrativo, ndo obstante ter nascido no intimo interno
de cada Estado, gémeo da soberania moderna de Westfalia, desenvolvendo-se sempre nesse
meio sem se aventurar além-fronteiras, teve necessidade de partir rumo as Comunidades.
Estas, tendo chamado a si atribuicdes reguladas tradicionalmente pelos Estados, viram-se
obrigadas a mobiliza-lo, por forma a executar essas tarefas no &mbito supranacional. Nesse
sentido, assistimos cada vez mais a ascensdo daquilo a que autores Norte Americanos
designam como “‘the global administrative law ™8, ou, talvez melhor dito, um Direito

Internacional Administrativo.

16 Foi, no que concerne a Proteccdo Jurisdicional dos cidaddos, a maior oportunidade desperdicada rumo a tio
pretendida Unido Administrativa e de Direito. Aquando da introducdo das alteracGes ao Tratado poder-se-ia
ter optado por uma de trés hip6teses: garantir aos particulares acesso directo aos Tribunais da Unido sempre
que se verificasse a violagdo de direitos fundamentais, excluindo o requisito do interesse individual; impor uma
obrigacdo aos estados para que introduzissem meios de direito interno susceptiveis de assegurar uma proteccao
jurisdicional efectiva; ou atenuar a rigidez das condic@es de legitimidade, eliminando-se o requisito do interesse
individual. Esta Gltima hip6tese a escolhida, mas, somente, para os casos de afectacdo por actos regulamentares
self-executing.

17 Capitulo 1V, Titulo 4., Ponto d)

18 KINGSBURY, Benedict; KRISCH, Nico; STEWART, Richard B., - The Emergence of Global
Administrative Law, p. 15
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[1l. Base Substantiva

«(...) A reality of public administration that is different and to a certain degree more
complex than what we know about the public administration of the EU-member states. (...)
The challenge of studying administrative cooperation in the EU and forms of EU
administrative governance results exactly from the non-static evolutionary nature of the

governance structures and their diversity.»*°

Cumpre iniciar este estudo, que pretende maioritariamente aprofundar problemaéticas
de direito adjectivo, como ndo poderia deixar de ser, com a concretizagéo e aprofundamento
de algumas nocGes de base substantiva sobre as quais possamos construir um estudo juridico,

0 mais sélido possivel.

E porque, antes de mais, abrangemos neste estudo dois campos do saber juridico em
articulacdo, € conveniente abordar 0 nosso entendimento sobre qual a melhor designacéo a

usar para esta “nova” realidade juridica que aqui pretendemos aprofundar.

Apds atender a diversos autores, conclui optar pelo entendimento e designacédo
desenvolvidos por Miguel Prata Roque, segundo o qual o estudo da actuacdo Procedimental
Administrativa na Unido Europeia, que alia necessariamente duas areas do direito —
Administrativo e da Unido — deve ser conjugado e entendido no conceito amplo de “Direito

Administrativo Europeu”.

Segundo o autor, a vastiddo de tematicas consagradas nesta realidade juridica ndo se
poderad bastar com terminologias idénticas e, eventualmente, parcialmente coincidentes,
como sejam o “Direito Administrativo Comunitario” ou o “Direito Administrativo da Unido
Europeia”. Se ndo vejamos, o “Direito Administrativo Comunitario” tornar-se-a um termo
redutor, no sentido em que nos transportara necessariamente para uma ideia de
institucionalismo comunitario. Tal conceito sera por ventura melhor aplicado num estudo
que pretenda aprofundar a organizagdo administrativa das instituigdes da Unié&o do que neste
estudo vocacionado para o procedimento administrativo na unido, suas consequéncias e seus

remedios. Assim, afastamos tal designacédo por considerarmos fundamentalmente diferente

19 HOFMANN; TURK, - EU administrative governance, p. 5
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a relagdo “organizacional” que se estabelece no conceito de “Direito Administrativo
Comunitario” daquela que pretendemos aprofundar ¢ que se caracteriza por ser

fundamentalmente “procedimental” e “processual”.

Nesse mesmo sentido, também a designacdo por alguns sugerida de “Direito
Administrativo da Unido Europeia” se revela demasiado curta, quando exportada para o
ambito de trabalho que pretendemos, ainda que mais abrangente que o anterior. Afastamo-
nos, também, desta sugestdo doutrinaria, visto que, o estudo desta particular e especifica
relacdo administrador-administrado ndo se basta nos limites, mais ou menos estabelecidos,
do Direito da Unido. Na verdade, por razéo do administrador ser a Unido e o administrado
ser cada um de nos, a exportacdo de valores juridicos associados ao ideal democréatico desta
transcende-a necessariamente. Essa transcendéncia vai além, ndo sO, da relacdo
administrativa, mas também para 1a do conceito de Unido. A afectacdo administrativa de
cada cidadao face a esta nova administracdo faz-se, assim, mediante um verdadeiro Direito

Administrativo Europeu.

Feita que esta esta primeira clarificacdo, prossigamos nesta nossa demanda académica
e debrucemo-nos sobre algumas nocdes e ideias essenciais para a densificacdo da posterior
andlise casuistica e jurisprudencial que se fara no capitulo posterior,?’ dedicado ao cerne da

problematica em estudo.

Para o efeito, faremos agora um périplo por diversos temas substantivos cujo
entendimento é essencial para a compreensdo da dimensdo juridica em apreco. De inicio,
abordar-se-a a forma como ¢é feita a administracdo na Unido, teorizando e desenvolvendo,
designadamente, nogdes de administracdo directa e indirecta. Posteriormente, faremos um
breve sobrevoo pelas instituicfes da Unido cuja actuacdo é marcadamente administrativa.
Também nos debrucaremos sobre a propria definicdo de acto administrativo da Unido,
enquadrando-o no entendimento hodierno de actos ou decisBes eminentemente

administrativas.

Finalmente, no termo deste capitulo, ndo poderiamos deixar de falar sobre o principio
da boa administracdo, cuja positivacdo na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido

Europeia veio ndo s6, chamar a atengéo para o desenvolvimento e aplica¢do desse principio

20 Capitulo 1V.
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no seio das instituicGes, mas também auxiliar na concretizacdo e eventual aprofundamento
dos vicios susceptiveis de fundamentar a anulacdo de determinado acto administrativo da

Unido.

1. A Administragdo Europeia — Inverséo do paradigma

«(...) Em regra, o direito comunitadrio é executado pelos estados membros no quadro
da denominada administracdo indirecta; excepcionalmente, em algumas politicas,
instituigdes e organismos da unido sdo incumbidos pelos tratados de tarefas de execugéo,
cabendo ao legislador europeu definir a necessidade e a oportunidade da execucéo (...)

[por] administrac&o directa.»?

O primeiro ponto a ter em mente, quando nos propomos realizar qualquer estudo que
inclua a esfera do Direito da Unido é atender ao principio da subsidiariedade e a distribuicao
de competéncias entre a Unido e os seus Estados-membros. Nesse contexto relevam os
normativos plasmados no artigo 5.° do Tratado da Uni&o Europeia e os artigos 2.°a 6.°, 290.°
e 291.° do Tratado sobre o Funcionamento.

Convém, a este respeito, ter presente a ideia de que a distribuicdo de competéncias na
Unido opera da seguinte forma: a Unido tem competéncia exclusiva para determinadas
matérias, e partilha com os Estados-membros as restantes. Assim, a Unido actua per si em
duas situacbes, ou no ambito das suas competéncias exclusivas, ou subsidiariamente aos

Estados-membros em tudo o resto.

Jodo Calvédo da Silva define esta realidade da seguinte forma: “a unido cabe 0
exercicio das fungdes legislativas que expressamente os Tratados lhe conferem,
encontrando-se os Estados incumbidos de executar o direito europeu, salvo se,
excepcionalmente, houver atribuicdo expressa de competéncias executivas a Unido no

direito comunitdario primario 2. Quer isto dizer que a competéncia executiva primaria da

2L SILVA, Jodo Nuno Calvéo da, - Agéncias de regulacdo da Unido Europeia, p. 23
22 SILVA, - Agéncias de regulacéo da Unido Europeia, p. 24
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Unido passa, maioritariamente, por matérias como a concorréncia, plasmada directamente

como competéncia exclusiva.

No entanto, o legislador originario salvaguardou no principio da subsidiariedade uma
“valvula de escape”, consagrando no Tratado sobre o Funcionamento a possibilidade do
legislador derivado atribuir competéncia executiva directamente & Unido com base nesse
principio. Desse modo salvaguardaram-se valores como a igualdade, a seguranca juridica, o

primado e o efeito directo, principios que se sobrepdem a execucao indirecta pelos Estados.

Vejamos, entdo, que tipo de competéncias executivas directas detém a Unido. Como
vimos, podemos conceber dois tipos de competéncia, uma originaria e outra derivada. A
competéncia executiva originaria advém das suas competéncias exclusivas atribuidas
directamente pelos Tratados. Por seu turno, detém, ainda, uma série de competéncias
executivas crescentes, que lhe vém atribuidas pelo legislador derivado, com base no
principio da subsidiariedade. Para mais, o inevitavel crescimento da Unido e a recente
aproximacdo do cidaddo as instituicbes e suas missivas ditaram 0 consequente crescimento

da sua actuagdo administrativa quotidiana para com estes.

Agora que percebemos a génese das competéncias executivas da Unido, ha que atender
a mais uma distin¢do e operar a necessaria destrinca das suas competéncias executivas, em

busca da ac¢do administrativa propriamente dita.

Para este efeito, recorreremos a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido
segundo o qual “a nogdo de execugdo, na acep¢do desse artigo, compreende ao mesmo
tempo a elaboracgdo de normas de aplicacdo e a aplicacéo de normas a casos particulares
por meio de actos de alcance individual. Utilizando o Tratado o termo execu¢do sem o
restringir através de uma especificagdo adicional, esse termo ndo pode ser interpretado
como excluindo os actos individuais "*3. Quer isto dizer que o conceito execugdo compreende
ndo s6 uma dimensao normativa, mas também uma importante dimensao administrativa, de
levar a préatica, implementar e efectivar o direito europeu. Tarefa cimeira e tradicionalmente

administrativa.

23 Acorddo do Tribunal de 24 de Outubro de 1989. - Comissdo das Comunidades Europeias contra Conselho
das Comunidades Europeias, § 11
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Aberta que esta a porta a execucdo, por administragdo directa da Unido, por meio do
direito derivado e do principio da subsidiariedade, cada vez mais se assiste a uma
comunitarizacao dessa realidade. Nesse sentido, importa debrugarmo-nos sobre os moldes
em que pode surgir uma decisdo administrativa, tendo em conta a multiplicidade de actores

envolvidos.

Facamos, entdo, no seguimento da proposta de A.M. Keessen, uma distin¢do baseada
na relacdo emissor/receptor do acto, para categorizar quatro modelos tipicos de deciséo
administrativa europeia e, assim, perceber o porqué do crescente interesse na administragéo

directa.

Segundo o autor, a administracdo pode ser comunitaria, nacional stricto sensu,
nacional com possibilidade de mutuo reconhecimento e nacional com efeitos transnacionais.
Importa-nos para este estudo, sobretudo, as decisbes comunitarias em administracdo directa,
no entanto, faremos uma breve referéncia as vantagens e, principalmente, as desvantagens

associadas a administracdo indirecta nacional.

Como ja fomos analisando e percebendo, as decisdes comunitarias tomadas pelas
instituicGes competentes por administracdo directa sdo levadas a cabo com um intuito geral
ou individual conforme pretendam, por exemplo, dar execucéo a um acto legislativo de outra
instituicdo, ou afectar determinado individuo, por exemplo, ao nivel das autorizacfes
baseadas no mercado interno e concorréncia, ou até dos pedidos de acesso a documentos
relevantes num procedimento administrativo. Estas decisdes sdo tomadas, necessariamente,
pela Comissdo (ou, em menor escala e dentro das suas competéncias, pelo BCE) por
administracdo directa, mas também pelos drgaos, organismos e pelas Agéncias da Unido que
tenham sido incumbidas de tais funcBes administrativas directas especializadas®. A
vantagem clarividente da decisdo proveniente do seio da Unido é facil de perceber. A decisdo
permite alcancar solugdes uniformizadoras para determinadas politicas e os seus efeitos
valem em todo o territorio da Unido. No entanto, isso implica uma centralizagdo apertada
que pode revelar-se morosa, burocratica, ineficiente e até atentatoria do principio

democratico e da igualdade, subjacentes aos ideais da Unido.

24 Estas funcdes administrativas directas especializadas sdo executadas pelas diversas Agéncias da Unido,
através de uma administracdo directa personalizada, conceito que mais adiante desenvolveremos.
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Por seu turno, parte dessa vantagem uniformizadora perde-se com os sistemas de
administragdo indirecta. Em especial nos sistemas de decisdo nacional stricto sensu e por
mutuo reconhecimento, na medida em que uma decisdo tomada nestes moldes sé vera 0s
seus efeitos serem aplicados no territério do Estado emissor e nos territorios dos Estados que
reconhecam essa deciséo. Este tipo de decisdes levanta diversos dilemas, principalmente ao
nivel do problema da tutela jurisdicional efectiva dos particulares.

O ataque judicial a este tipo de decisdes ficara, necessariamente, condicionado, na
medida em que um cidaddo de um Estado reconhecedor ndo tera possibilidade de apresentar
a sua posicao junto dos tribunais do Estado emissor. Do mesmo modo, dirigindo-se aos
tribunais do seu Estado o efeito Gtil de uma sentenca ai decretada vera as suas consequéncias
anulatdrias restringidas pelas fronteiras desse mesmo Estado. Tampouco podera o Tribunal
de Justica revelar-se a tbua de salvacdo destes actos na justa medida em que resulta, do
artigo 263.° do TFUE, a impossibilidade de levar & fiscalizagdo dos tribunais da Unido actos

administrativos praticados por Estados-membros em nome da Uniéo.

Menos complexo parece revelar-se o sistema de decisdo nacional com efeitos
transnacionais. Neste sistema de administracéo indirecta, a decisdo continua a ser tomada
por apenas um Estado-membro, mas os seus efeitos estendem-se de imediato a todo o
territério da Unido, a semelhanca de uma decisdo emanada directamente pelas instituicoes.
No &mbito da administracéo indirecta, esta serd, talvez, a forma menos gravosa de garantir
decisdes uniformes e cujos efeitos sdo universais dentro da Uni&o, sendo aquela que melhor
se coaduna com a Proteccdo Jurisdicional inerente aos principios democraticos da UE. No
entanto, também este sistema apresenta algumas falhas, na justa medida em que se mantem
a dificuldade em perceber qual a jurisdicdo competente nestes casos. Situagdo que podera
deixar excluidos diversos particulares. Para mais, podera, em ultima analise, ocorrer a
potenciacdo de um “administrative shopping” j& que os particulares poderdo procurar
escolher, tendo em conta facilidades procedimentais, o Estado-membro que pretendem que

aprecie o seu pedido.

Assim, por tudo o que expusemos, parece-nos, agora, clarividente a razdo pela qual a
crescente centralizacdo administrativa comunitaria passa, maioritariamente, por reforcar a
administracdo directa da prépria Unido, em detrimento da administracdo indirecta,

potenciadora de falta de uniformidade e Proteccéo Jurisdicional.
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2. Os bracos Administrativos da Uniéo

«O processo de integracao europeia tem implicado a transferéncia de prerrogativas
de soberania para o seio da UE. Os respectivos 6rgaos dispGem de poderes supranacionais
de ius imperii, que lhes foram transmitidos pelos estados, dotados de capacidade para

causar danos aos particulares.»?

Tendo em conta a relagdo primordial em enfoque neste estudo, a saber a relagéo
Administragdo-Administrado, cumpre, agora, analisar alguns pontos que nos permitam
melhor identificar o primeiro interveniente da relacdo mencionada. Do ponto de vista da
Administracdo, importa, particularmente, desenvolver o necessario estudo acerca das trés
principais instituigdes com fung¢fes administrativas na Unido, ou cujos actos e decisdes, em
esséncia, consubstanciam o que podemos entender como actuagdo administrativa. Sao elas

a Comissdo, o BCE e as Agéncias Europeias.

Importa também referir que existem outros 6rgdos dependentes das instituicdes
europeias que se comportam ou actuam como entidades administrativas. Para efeitos de
Tutela Jurisdicional, também o0s seus actos e decisdes sdo passiveis de ser levadas a juizo,
no entanto, seria impraticavel elencar cada um desses 6rgdos neste titulo, quanto mais ndo
seja pelo casuismo inerente a apreciacdo subjacente. Nesse sentido, far-lhes-emos apenas
uma referéncia aquando da analise das caracteristicas das Agéncias Europeias, pelo que,
guando as mencionarmos sera em sentido amplo, com vista a incluir, também, tais 6rgéos
que, sendo dependentes de institui¢bes, levam a cabo a actuacdo administrativa destas na sua

“sombra dos seus mestres”.

2 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 449
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a. Comissédo

«(...) [A] Comissédo é (...) um Orgdo executivo, (...) exerce as funcdes de uma
autoridade administrativa classica: analisa factos, concede autorizagdes, formula

proibicGes e, se for o caso, inflige san¢des.»%

Na linha da citacdo acima descrita, a Comissdo apresenta-se-nos como a Instituicdo
sobre a qual recai a competéncia executiva®’ da Unido. Nem sempre foi assim, como aliés ja
tivemos oportunidade de referir?®, tendo a Comissao repartido a competéncia administrativa
quer com o Conselho, quer, em excepcionais situacdes, com o PE (Parlamento Europeu). No
entanto, o Tratado de Lisboa culmina, normativamente, naquilo que vinha a ser a tendéncia
crescente da Comissdo se afigurar como uma verdadeira “Administracdo Comunitéaria”?°.
Tal facto comprova-se pelo modo enfatico como o Artigo 17.° do TUE elenca as funcdes da

Comissao.

Uma vez determinada a posi¢do da Comissdo como dominus da fungdo administrativa
no ambito da UE, facilmente percebemos a posicao central que esta assume na administracao
directa levada a cabo pela Unido relativamente as decisdes da sua competéncia. Assim,
apesar de existir uma importancia substancial na administracéo indirecta levada a cabo pelos
Estados-membros em substituicdo da Unido, importam-nos, sobretudo, para este estudo
aqueles que sdo emanados pela propria Unido, seja pela Comissdo em administracéo directa,
seja pelas Agéncias por administracdo directa personalizada. Tais conceitos de
administracdo directa, directa personalizada e indirecta serdo novamente abordados no

decorrer do presente titulo, em concreto no ponto dedicado as Agéncias.

%6 BORCHARDT, Klaus Dieter, - O ABC do direito da Unido Europeia, p. 82

27 Parece mais correcta a invocagdo do termo competéncia executiva quando nos referimos ao papel da
Comissao, ao invés da designacdo de direito interno que tantas vezes usamos, de poder executivo. Isto porque,
apesar da Unido assimilar alguns tracos do principio da separa¢do de poderes, a sua caracterizacdo sui generis,
quer perante o direito interno, quer perante o direito internacional, dita que ndo existam, na verdade, nem
poderes para separar, nem trés instituicGes sobre as quais eles recaiam. Existe, antes, uma distribuicdo de
competéncias que, mais ou menos, se identificam com os poderes tradicionais do Estado hodierno.

28 No Capitulo Il

2 ROQUIE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 128
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A semelhanca de qualquer Governo nacional, a Comiss&o compreende o Colégio de
Comissarios, equivalente ao Conselho de Ministros/Gabinete, e as Direc¢des-Gerais,

equivalentes aos Ministérios/Secretarias Ministeriais.

Apesar da letra do n.° 4 do artigo 17.° do TUE, o colégio de Comissarios continua a
ser constituido por um nacional de cada Estado-membro, a data 28 membros®’- um
comissario de cada Estado-membro. Em esséncia, cada um dos membros do Colégio
renuncia as suas “lealdades” nacionais e labora no sentido de promover o interesse exclusivo

da Unido como um todo.

Nesse sentido, o dia-a-dia da gestdo Comunitaria é levada a cabo, ndo pelo Colégio,
mas pelas Direcgdo-Gerais (“its administrative staff, experts, translators, interpreters and
assistants ') responsaveis pelas diversas areas politicas especificas que, no entanto, actuam
e respondem perante cada um dos Comissarios encarregue dessa area. O organigrama é, em
tudo, semelhante a um organigrama governamental nacional. Cada ministro actua ndo sé no
ambito das decisfes a tomar em Conselho de Ministros, como também possui a direc¢do de

um Ministério encarregue de uma determinada area politica.

Importa, a titulo organizacional, referir que cada Comissario € assistido pelo seu
proprio “Gabinete”. Tal pormenor poderia ser insignificante sendo pela figura dos chefes de
gabinete de cada comissario que, aquando das reunides regulares que mantém entre si, ndo
raras vezes, alcancam decisdes unanimes que so mais tarde adoptadas pela Comiss&o®2 num

processo simplificado sem debate.

Posto isto, debrucemo-nos, agora, com mais pormenor sobre todas as atribuigdes da
Comissdo em geral e as suas competéncias administrativas em particular. Das atribuicdes da
Comissdo constam a fungédo de iniciativa, a fungdo normativa, orgamental, executiva de
representacdo externa e de controlo. Destas importa mormente para este estudo a funcao
executiva segundo a qual a Comisséo actuara de forma tradicionalmente administrativa. No
entanto, ndo podemos desprezar as restantes ja que todas as suas funcdes, ainda que possam

ser individualizadas para efeitos académicos, estdo, na préatica, interrelacionadas.

3 Comissdo Europeia - ec.europa.eu - COLEGIO (2014-2019): Comissérios - Os responsaveis politicos da
Comissdo Europeia.

31 Directorate-General for Communication - The EU & me, p. 20

32 HARTLEY, Trevor C., - The foundations of European Union law: an introduction to the constitutional and
administrative law of the European Union, p. 27 - 29
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Enquanto 6rgdo, maioritariamente, executivo importa, por exemplo, atender a funcéo
de iniciativa, segundo a qual a Comissdo actua como motor impulsionador para a actuagéo
de outras Instituicdes, dessa iniciativa retiramos, por referéncia, quais as areas de actuagéo
primordial da Comissdo. Se esta possui iniciativa para propor aos orgaos legislativos a
regulacdo em matéria de mercado interno, liberalizacdo de servigos, concorréncia e auxilios
de Estado, entdo, serd apenas normal que parte da sua actuacdo executiva recaia,

posteriormente, sobre tais areas.

Por seu turno, também a funcdo normativa, ainda que delegada ou limitada a normas
de execucdo, assume particular importancia pelas razfes dbvias. Qualquer “executivo”
carece de poder normativo para implementar medidas de execucdo que permitam a efectiva
prossecucdo do interesse publico. Como nada se faz sem fundos, também da funcdo
orcamental deriva, necessariamente, a legitimidade para executar orgamento,

“administrando” e “afectando” fundos europeus.

Como vimos, as atribuicbes da Comissao orbitam, inevitavelmente, em torno da sua
competéncia executiva. Mas que competéncias administrativas podemos individualizar em

face disso?

As competéncias administrativas da Comissao, no seu sentido tradicional, fundem-se,
maioritariamente, como ja referimos, com as areas sobre as quais a Comissao também detém
funcdo de iniciativa, em especial e a saber, ao nivel do mercado interno, da concorréncia, e
dos auxilios de Estado. Estas serdo as suas competéncias administrativas “nominadas”, areas
cuja execucdo recai nas mdos da Comissdo por disposicdo especifica dos Tratados. No
entanto, a sua actuacdo administrativa ndo se fica por ai, pelo que podemos falar de
competéncia administrativa “geral”, para todas as restantes situacées que, por imposic¢do da

vivéncia quotidiana, care¢cam de execucdo por parte desta instituicao e seus 0rgaos.

Vejamos, agora, de que forma s&o normalmente tomadas as decisdes no seio da
Comissédo. O processo de decisdo pode assumir quatro formas: o processo oral, 0 processo

escrito, o processo de habilitacdo e o processo de delegagéo.

No que respeita ao processo oral, ha que atender ao facto deste ser usado para as
matérias de maior importancia, este ocorre nas reunifes semanais ou extraordinarias do

colégio de comissarios.
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As decisdes podem, também, ser tomadas por processo escrito, quando existe, por
exemplo, um parecer favoravel do servigo juridico ou de outros servicos, ou, ainda, um
acordo prévio entre chefes de gabinete sobre determinada matéria. Nestas situacGes o texto
aprovado circula pelos diversos gabinetes dos comissarios para, hum prazo determinado,

fazerem alteragdes, caso ndo as fagcam, considera-se a decisdo aprovada.

A nivel administrativo importam-nos, sobretudo, os procedimentos de habilitacéo e
de delegacdo. O processo de habilitacdo permite que um ou mais comissarios actue e tome
decisdes sobre matérias administrativas e de gestdo em nome da Comissdo, dentro dos
limites estabelecidos para essa habilitacdo. Por seu turno, o processo de delegagédo permite a
delegacdo da decisdo em matérias administrativas e de gestdo, quer nos directores gerais,

quer nos chefes de servigo.®

O estudo sobre o papel e actuacdo da Comissao ndo estaria completo sem uma reflexéo
sobre 0s actos de execucio e os actos delegados®*. Este tipo de actos decorre dos processos
legislativos da Unido, mormente quando esses actos sO per si ndo sdo suficientes para
garantir a execucdo dos principios que normatizam, ou, quando necessitem de uma
actualizacdo face a alteracdo de determinadas circunstancias. Nesses casos a Comissao €
encarregue pelo “legislador” de adoptar os actos necessarios para uma execucao uniforme e

concreta, ou uma reactualizacdo de certos aspectos daquela peca legislativa.

Relativamente aos actos de delegacdo, existem situacdes segundo as quais, apos a
adopcdo de um acto legislativo da UE, pode revelar-se necessaria a sua actualizacdo de forma
a reflectir a evolugdo de um determinado sector®®. Nesse sentido, 0 TFUE plasmou a
possibilidade da Comisséo poder receber delegacdo do acto legislativo, para realizar a

actualizacéo de determinados elementos néo essenciais desse pega legislativa.

Por seu turno, os actos de execucdo, que mais importam para este estudo, reflectem as
situacOes segundo as quais se estabelece uma excepcéao a regra da execugdo por parte dos

Estados-membros. Isto porque existem areas reguladas legislativamente que carecem de

33 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 153 a 155 e Comissdo Europeia - EUR-Lex Access to European
Union Law - Regulamento interno da Comissdo Europeia.

34 Ambas as categorias de acto (de alcance geral) que neste ponto se imputam a actuagdo administrativa da
Comissdo serdo foco de andlise mais adiante, nomeadamente, quando abordarmos a legitimidade dos
particulares para atacarem actos desta natureza (Capitulo IV, Titulo 4, Ponto d.)

35 Comissdo Europeia - ec.europa.eu - Atos de execucéo e atos delegados.
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condicBes uniformes de execucgdo, pelo que a Unica forma de as garantir é através de uma

execucdo centralizada efectuada pela Comisséo.

A propésito dos actos de execucdo, importa, referir uma questdo procedimental
importante. A comitologia que nos remete para um conjunto de procedimentos, incluindo
reunides de comités representativos, com vista a permitir aos paises da UE pronunciarem-se

sobre os actos de execucéo a tomar pela Comissdo® por administracdo directa.

Posto isto, o procedimento de comitologia ndo é sempre obrigatdrio, existem
determinados actos de execuc¢do que a Comissdo pode adoptar sem a sua prévia consulta, no
entanto, a regra é a de que a Comissdo deve ser assistida por um comité ao elaborar os actos
de execucdo. Nesses casos, 0 procedimento pode seguir, em especifico, os tramites do
procedimento de exame ou do procedimento consultivo sendo que, a deciséo final da
Comissdo tera que atender necessariamente as conclusées do comité conforme este delibere
ou nao, por maioria qualificada no procedimento de exame. Nos restantes casos, Como sejam
a falta de maioria qualificada no procedimento de exame ou o procedimento consultivo, a
Comissdo é livre de decidir se adopta ou ndo o acto proposto, tendo sempre em conta o
parecer do comite.

A andlise destes procedimentalismos sera relevante, designadamente, para efeitos do
conceito de decisdo anulavel e do fundamento de anulac&o nos termos do §2 do artigo 263.°
do TFUEY'.

Como podemos observar, ao nivel da actuacdo e decisdo da Comissdo, ndo
encontramos marcas procedimentais suficientemente claras e distintas que nos possibilitem
identificar um procedimento administrativo definido e normatizado cujos tracos permitam
um paralelo com o procedimento nacional. Nesse sentido, torna-se muitas vezes dificil,
principalmente para o particular eventualmente afectado, compreender ou delimitar o
conteudo e alcance de determinada deciséo, quer para aferir da legalidade do acto, quer para
0 subordinar ao crivo dos tribunais da Unido, cujos requisitos de legitimidade sdo muitas

vezes excludentes.

3 Comissdo Europeia - ec.europa.eu - Comitologia.
37 Isto porque a inobservancia de tais procedimentos podera ser um dos vicios invocados como fundamento de
anulacdo jurisdicional do acto impugnado.
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b. BCE

«Cabe-lhe conceber e executar a politica monetaria da Uniéo, e s ele pode autorizar
a emissdo de notas e de moedas na Unido. Compete-lhe ainda gerir as reservas cambiais
oficiais dos Estados-Membros e promover o bom funcionamento dos sistemas de

pagamentos da Unifo»®

O Banco Central Europeu figura neste estudo e na vida pratica da Unido, como braco
administrativo da mesma, na medida em que também ele, enquanto instituicdo independente
e com personalidade juridica prépria, pratica actos e emana decisdes vinculativas destinadas
a produzir efeitos externos, designadamente nos Estados e bancos centrais dos Estados
pertencentes a zona euro. Se mais prova quisermos da sua actuacdo administrativa bastara
analisar em contraponto os artigos 282.°/4 e 263.° 81 do TFUE para percebermos que
também os actos emanados por esta instituicdo, no ambito das competéncias que lhe séo

atribuidas pelos tratados, sdo anulaveis nos mesmos termos dos emanados pela Comissao.

Do ponto de vista da competéncia, 0 BCE tem as importantes tarefas de gerir o euro,
a moeda comum de diversos estados membros®®, garantir a estabilidade de precos e conduzir

a politica monetaria®.

Organizacionalmente o BCE é composto pelo Conselho do BCE integrado pelos
membros da comissdo executiva e pelos governadores dos Bancos Centrais Nacionais.
Destes importa para este estudo a comissdo executiva, por ser aquela com competéncia para
executar e, assim, administrar a politica monetaria da zona euro. A esse respeito, a Comissdo
pode, no exercicio das suas fungdes estatuidas por Tratado, ndo s6 tomar decisdes, mas
também dar instrugdes aos bancos centrais nacionais. Dispde, ainda, da decisdo exclusiva no
que concerne a emissdo de moeda e papel moeda por parte dos Estados, bem como do poder

de aplicacio de multas e sangBes pecuniérias compulsorias*:.

38 BORCHARDT, - O ABC do direito da Unido Europeia, p. 88
39 HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 31
4 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 158

4L SILVA, - Agéncias de regulagdo da Unido Europeia, p. 41
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c. Agéncias Europeias

«O trabalho da Unido Europeia é assistido por varias agéncias da UE, (...) criadas
para executar tarefas especificas (...) da Unido. (...) Ocupam-se de questdes e problemas
que afectam a vida quotidiana das pessoas (...).»*?

Tal como temos vindo a perceber, a actualidade da Unido, tem passado por um
crescente chamamento de competéncias executivas para o seu meio de actuagéo directa. Esta
tendéncia de centralizacdo executiva, como vimos, assenta, sobretudo, numa ideia de unido
e uniformidade juridicas, no entanto, seria impensavel e impraticAvel conceber esse
centralismo, unificado numa Unica instituicdo. A burocracia, a lentiddo e, ou os elevados
custos de centralizar seriam certamente impeditivos. E nesse quadro que surgem as agéncias,
“das dificuldades, sobretudo politicas, em reforcar directamente o poder executivo

comunitdario, mdxime a comissdo ™.

Nesse sentido, o protagonismo da Comissdo enquanto dominus da execucao
administrativa da Unido, vem sendo ‘“ameagado” e, paulatinamente, substituido pela
crescente criacdo de organismos investidos ndo apenas de poder executivo, mas de poder

executivo especializado.

Assim se encontrou a solugdo mais adequada de centralizacdo administrativa na Unido,
acabando as agéncias por concretizar a pretendida administracdo directa, ainda que por
delegacdo. A este respeito, impera concretizar esta nocdo de administracdo directa
personalizada por nds sugerida.

No decorrer desta explanagdo abordamos ja os conceitos de administracdo directa,
nomeadamente quando nos referimos aos poderes executivos, exercidos pela propria Unido,
através da Comisséo (e do BCE no ambito das suas competéncias), bem como o conceito de
administragéo indirecta exercida pelos Estados-membros no cumprimento das prerrogativas
de Direito da Unido. Neste seguimento, importa, agora, que nos debrucemos sobre a fungéo
administrativa especializada das agéncias, nomeando uma subcategoria da administracéo

directa: a administracao directa personalizada. Diversas designac6es tém sido apresentadas

42 Directorate-General for Communication - A Unido Europeia: O que é e o que faz, p. 52
4 SILVA, - Agéncias de regulagdo da Unido Europeia, p. 41
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pela doutrina a este respeito. Miguel Prata Roque designou esta realidade como
administrag&o indirecta homogénea**, Jonatas Machado de administracdo policéntrica®, e

Jodo Calvdo da Silva de acgdo administrativa integrada®.

Em bom rigor, qualquer das designacdes podera ser utilizada para definir esta
realidade, no entanto, parece-nos proveitoso a invocacdo da designagdo administragdo
directa personalizada, pois, do ponto de vista teleologico quem “nasceu” para executar em
sede de administracdo directa os designios da Unido foi a Comissdo. As agéncias surgem,
posteriormente, como forma de especializacdo e delegacdo de matérias especificas que se se
mantivessem nas maos da Unido ditariam a impraticabilidade da administracéo directa

como um todo.

Nesse sentido, ainda que as agéncias tenham surgido com um papel meramente
auxiliar da comissdo*’, ndo deixam de se evidenciar, na sua actuacéo, tracos de um certo
personalismo, proveniente da sua personalidade juridica propria e de uma clara
especializacdo, advinda da particularizacdo das matérias que lhes sdo selectivamente
adstritas. Assim, parece-nos justo e teleologicamente correcto que se designe esta
subcategoria da administracdo directa como administracdo directa personalizada das

agéncias face a Comissao.
Mas caracterizemos agora, um pouco mais em concreto as agéncias europeias.

Do ponto de vista da sua genese, ao contrario das restantes instituicdes da Unido, as
agéncias da Unido sdo organismos distintos, independentes e surgidos a margem dos
Tratados*®. Tratam-se de entidades juridicas distintas, com personalidade juridica propria,*®

criadas para realizar tarefas especificas ao abrigo do direito europeu.®

Do ponto de vista organizacional, podemos destacar as agéncias de regulacéo e as
agéncias executivas, ambas investidas de certo grau de autonomia organizacional e

financeira®’.

4 ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 134

4% MACHADO, - Direito da Uni&o Europeia, p. 173

% SILVA, - Agéncias de regulacdo da Unido Europeia, p. 41

47 SILVA, - Agéncias de regulacdo da Unido Europeia, p. 41

% MACHADO, - Direito da Uni&o Europeia, p. 172

4 HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 36

S0 Unido Europeia - europa.eu - Agéncias e outros organismos da UE.
L HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 36
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O seu traco distintivo passa pela diferenciagéo e especializacdo fundada numa forte
componente técnica e cientifica® capaz de suprir as necessidades trazidas ao processo de
decisdo pela especificidade de certos campos da vivéncia quotidiana. No ambito dessa
actuacdo especializada tomam decisdes vinculativas, actuando da seguinte forma: ou séo
complementadas através da incorporacdo, no seu seio, de um comité cientifico, capaz de
prover recomendagfes com um caracter cientifico especifico, ou sdo assistidas de acordo

com o processo de comitologia que supra também ja abordamos®3.

3. O Acto Administrativo da EU

«(...) O processo de decisdo, tal como ele se encontra regulado nos Tratados UE e

TFUE, obedece a um grande pragmatismo. Isto quer dizer que ele varia de caso para caso

(.. )»%"

Eis que é chegado o momento de versar sobre o0 acto e a decisdo administrativos da
Unido propriamente ditos. A importancia de tal analise prende-se, primordialmente, com a
necessidade de conhecer o “inimigo”. Nunca um estudo relativo a protec¢ao jurisprudencial
contra determinados actos, estaria completo sem a cognoscibilidade do contetdo e alcance
dos mesmos. Para mais, 0 acto administrativo, enquanto acto unilateral dominante na pratica
da funcdo administrativa de autoridade, «representa a figura classica do Direito
Administrativo e constitui o epicentro das formas de ac¢do administrativa»>®, o que torna

ainda mais essencial esta questéo.

Para desenvolvermos e identificarmos o conceito de acto administrativo da Unido,
exige-se a necessidade de, primeiramente, atendermos a algumas caracteristicas universais
sobre este instituto juridico. Assim sendo, sdo duas as notas associadas ao conceito de acto

administrativo, a saber: a unilateralidade e a autoridade.

A caracteristica da unilateralidade prende-se com o facto do acto administrativo ser

um acto juridico unilateral, j& que, independentemente da relacdo administrativa

52 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 172 - 174

53 Capitulo 11, Titulo 2, Ponto a).

% QUADRQOS, - Direito da Unido Europeia..., p. 401

% GONCALVES, Pedro Costa, - Licdes de Direito Administrativo 11, p. 62
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consubstanciar um binémio (administracdo-administrado), a existéncia juridica do acto
depende unicamente da vontade do seu autor. Dai se infere a articulagdo desta com a
caracteristica da autoridade, associada ao facto deste exercicio de decisao ser realizado por

intermédio de prerrogativas de poder administrativo de lus Imperii.

Ambas as caracteristicas elencadas desembocam na importante conclusao, segundo a
qual a administragdo detém um poder proprio que lhe permite tomar decisbes cujas
consequéncias externas se produzem na esfera juridica dos particulares sem necessidade de
confirmacéo jurisdicional. Dai o potencial lesivo que esta actuacdo (ainda que necessaria)
detém face aos destinatarios desse poder.

Posto isto, importa desmistificar a eventual confusdo associada aos conceitos de acto
e de decisdo administrativos na justa medida em que, ambos, descrevem uma mesma
realidade. Assim é, porque o acto administrativo, enquanto manifestacdo da autoridade da
administracdo, ancora-se, como ja vimos, numa declaracdo unilateral autoritaria da
administracdo que constitui, modifica ou extingue a relacéo ou 0s pressupostos associados a
relacdo administrativa. Ora, essa declaracdo mais ndo € que uma decisdo. O acto

administrativo culmina, assim, com a tomada de decisédo.

Vejamos entdo, aquilo que tem sido entendido como acto para efeitos de proteccéo
jurisdicional tal como consta do artigo 263.° do TFUE.

Como a Unido é um corpo juridico-institucional sui generis cuja forma, competéncias
e organizacdo € plasmada por Tratado, inexistindo normativos ou leis que orientem,
designadamente, o procedimento administrativo, torna-se particularmente dificil identificar
conceitos definidos como aqueles que constam do nosso Codigo do Procedimento
Administrativo. Ainda assim, a analise dos Tratados e a conjugacdo de alguns normativos ai
previstos podem, em articulagio com a nossa propria tradicdo administrativa interna,

auxiliar-nos nesta delimitacdo doutrinaria.

O primeiro ponto a que devemos atender prende-se com a necessidade de ndo
confundir o conceito de acto administrativo, que procuramos definir, com o conceito de
Deciséo constante do artigo 288.° 84 do TFUE. Isto porquanto, independentemente de serem,

em regra, Decisdes concretas e individuais, podem ter, também, um caracter legislativo que
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(independentemente das zonas cinzentas do papel legislativo das entidades executivas) ha-
de considerar-se excluido do ambito dos actos administrativos.

Assim, as Decisdes do artigo 288.° sO0 assumem uma natureza materialmente
administrativa® quando identifiquem os particulares seus destinatarios. As instituices, em
especial a Comisséo, utilizam, habitualmente, Decis6es que especificam a quem se destinam
para desempenhar as suas funcbes executivas, a semelhanca das decisdes administrativas
nacionais®’. Quer isto dizer que s6 uma parte destes actos juridicos da Uni&o séo incluiveis

no &mbito também ele mais alargado, dos actos administrativos da Uniao.

Posto isto, a primeira pista que encontramos neste “labirinto conceitual” é-nos trazida
por Fausto de Quadros na sua obra Direito Constitucional e Administrativo da Unido
Europeia. Segundo o autor «o processo de decisdo no plano administrativo, decorre
directamente do estudo da competéncia dos seus 6rgdos.»*® Quer isto dizer que é essa
indissoltvel associacdo com a competéncia das instituicGes europeias e 0 caracter
extremamente casuistico do processo de decisdo, que moldam, necessariamente, as ténues

fronteiras deste instituto.

Tal como no inicio deste Titulo, também neste ponto as trés marcas caracteristicas do
acto administrativo portugués podem servir-nos, se ndo de guia, pelo penos de ponto de
partida, em busca dessa definicdo de direito administrativo europeu.

A primeira das notas de relevo € o facto da decisao ser tomada no exercicio de poderes
administrativos. Nesse sentido, serdo decisdes administrativas da Unido aquelas que,

primeiro, forem praticadas pelos 6rgdos com competéncia administrativa para tal.

A segunda nota relevante tem que ver com a producdo de efeitos juridicos externos,
designadamente na relagéo juridica entre administracao e administrado. Ou seja, importa que
os efeitos da decisao da administracdo sejam projectados da esfera juridica desta, afectando

a esfera juridica do particular.

A terceira nota fundamental da nocdo de acto administrativo prende-se com a

amplitude desses efeitos. No caso, para estarmos perante um acto administrativo, ele ha-de

% MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 209
5" BORCHARDT, - O ABC do direito da Unido Europeia, p. 113
%8 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 401
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destinar-se a produzir efeitos juridicos relativamente a situacdo individual e concreta. No
ambito do direito da Unido Europeia, esta nota torna-se ainda mais fundamental na justa
medida em que, pela sua caracterizacdo sui generis, a Unido guia a sua actuacao por uma
linha muito ténue que separa o acto legislativo do acto executivo. Veja-se, por exemplo, o
caso dos actos de execucdo®®. Desta feita, e porque o nosso objectivo é a apresentacéo de
solugdes para uma garantia, 0 mais efectiva possivel, da Tutela Jurisdicional dos particulares,
ndo poderemos excluir do ambito dessa proteccdo os actos de alcance geral que,
eventualmente, sejam emanados pelos Orgdos administrativos da Unido atraves de

prerrogativas assumidamente administrativas®.

A respeito das notas que identificamos, impera voltar 0 nosso enfoque para o artigo
263.° e para os tipos de actos ai descritos procurando estabelecer as necessarias pontes entre

0 nosso entendimento interno e o conceito em descoberta.
Artigo 263.° §1 do TFUE

«0O Tribunal de Justica da Unido Europeia fiscaliza a legalidade dos actos

legislativos, dos actos do Conselho, da Comissdo e do Banco Central Europeu, gue ndo

sejam _recomendac@es ou pareceres, e dos actos do Parlamento Europeu e do Conselho

Europeu destinados a produzir efeitos juridicos em relacdo a terceiros. O Tribunal fiscaliza

também a legalidade dos actos dos 6rgdos ou organismos da Unido destinados a produzir

efeitos juridicos em relacéo a terceiros.»

Da interpretacdo do artigo retira-se uma delimitacdo mais concreta daquilo que
podemos entender como actos administrativos da Unido e quem os pratica. Assim, sao actos
administrativos, os actos vinculativos (por razdo da exclusdo das recomendacdes e pareceres
- alids & semelhanca do que é o acto administrativo nacional) que forem emanados pela
Comissao e pelo BCE. Tal como os actos emanados pelos 6rgéos, organismos e agéncias da

Unido, com vista a produzir efeitos juridicos em relacao a terceiros.

Desta feita, apesar da clarividente falta de definicdo normativa de acto administrativo

da Uni&o, a verdade é que o préprio artigo 263.° do TFUE, apesar de versar sobre a ac¢éo de

% Ponto a), Titulo 1, Capitulo II1.

60 Por isso incluiremos, neste estudo, a problematica da legitimidade dos particulares que, ndo sendo
destinatarios, sdo afectados por actos regulamentares (de alcance geral) que nao necessitem de medidas de
execucdo — Capitulo 1V, Titulo 4, Ponto d).
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anulacéo, ndo obstante, desvenda, a contrario sensu, quase todos os elementos necessarios
para um paralelismo legal e principoldgico que nos permita delimitar os contornos do acto
administrativo da Unido. A definicdo doutrinal que melhor se coaduna com o cenério
juridico que fomos descrevendo € a de A.M. Keessen que descreve as decisbes
administrativas da Unido como “binding decisions, which create rights and duties for
individuals "', E essa procedéncia e vinculatividade externas que permitem distinguir o acto

administrativo de outros actos juridicos unilaterais da administracdo comunitaria.

Agora que delimitamos o que é o acto e a decisdo administrativa da Unido, cumpre

passar a etapa seguinte e perceber como se decide.

A este respeito, abordamos ja, no Titulo anterior,®? algumas das especificidades da
decisdo em cada um dos bragcos administrativos da Unido, pelo que resta apenas referir aquilo
que esse capitulo tornou j& ébvio. Ndo s6 o procedimentalismo administrativo europeu €
fluido e variante de instituicdo para instituicdo, como também varia de situacdo em situacdo
(por exemplo conforme o grau de discricionariedade do 6érgdo em questdo). Isso ndo significa

gue ndo existam certas linhas mestras de actuacao.

Pecas fundamentais a este respeito, ainda que ndo vinculativas, sdo a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (artigo 41.°) e o Codigo Europeu de boa conduta
administrativa. As decisGes administrativas da Unido devem, de acordo com 0s normativos
referenciados, assegurar uma actuacdo administrativa transparente e adequada. Isso implica,
necessariamente, uma decisdo fundada num tratamento imparcial, justo, e tomada em tempo
razoavel. Acarreta também o direito do particular ser ouvido antes da tomada de decisdo que
o afecte, bem como o direito & informacdo constante do processo de decisdo, e o direito a

uma fundamentacao clara que suporte a decisdo®?,

Como se comprova, o casualismo inerente ao procedimento administrativo europeu
ndo implica, necessariamente, s vantagens ou desvantagens. Se por um lado permite

adequar o procedimento a situacdo especifica, tornando o processo mais célere, transparente

61 KEESSEN, Andrea M., - European administrative decisions: how the EU regulates products on the internal
market, p. 27

62 Titulo 1, Capitulo II1.

83 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 32
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e “admnistrated friendly”, por outro, a parca e disseminada normatividade bem como a falta
de regras universais e/ou vinculativas tornam mais dificil o acesso ao ideal de certeza
subjacente ao principio da legalidade, mais ainda, quando o artigo 263.° do TFUE faz
depender a procedéncia da accdo de anulacdo desse elemento que é fundamental para aferir
dos vicios que, eventualmente, inquinem o acto em contenda e, por isso, fundamentem a

anulacéo.

Por tudo isto, a reflexdo relativa ao Titulo seguinte € de primordial importancia.

4. Principio da Boa Administracéo

«[O] principio da boa Administracdo (...) diz o que é evidente e que devia ser
redundante num Estado de Direito e (...) Democracia estabilizada: ou seja, que a
Administracéo Publica deve ser eficiente na prossecucao do interesse publico, deve-se reger

por critérios de economicidade e deve agir com rapidez.»%

A este respeito importa, agora, despender de algumas paginas que nos permitam
reflectir sobre o Principio da Boa Administracdo, enquanto primeiro instituto fundamental
de delimitacdo e controlo das decisdes Administrativas da Unido sobre as quais

anteriormente discorremos.

O Principio Juridico em analise nasce da crescente “administrativizagdo” das
instituicbes e competéncias europeias, mas também da imperativa necessidade de
harmonizar, normativamente, (ainda que ndo de forma vinculativa) uma série de principios
que permitam garantir a legalidade dos actos administrativos emanados pelas Institui¢cdes

administrativas europeias.

No entanto, a idealizacdo normativa acima desenhada, s6 alcanca a sua plena forma e

a sua total aplicacdo naquilo que Emily O Reilly, Provedora de Justica Europeia, descreveu

COMO 0 «(...) escrutinio sem precedentes do processo de decisdo europeu.»®.

6 QUADROS, Fausto, - A revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo: principais inovacdes, p. 16
8 O’REILLY, Emily, - Provedor de Justica Europeu: O Codigo Europeu de Boa Conduta Administrativa, p. 2
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Mas vejamos melhor em que é que este se consubstancia. Nos seus primdrdios, 0
Principio da boa administracdo, podia dizer-se ser subjacente aos Tratados, no entanto, o seu
ambito de aplicacdo confundia-se com questfes de boa gestdo financeira, valorosas, ndo o

contestamos, mas aquém da amplitude necessaria para se falar em boa administracao.

Assim sendo, a proclamagédo da CDFUE (Carta de Direitos Fundamentais da Uni&o
Europeia), no ano 2000, em Nice, consagrou o Direito a uma Boa Administracdo (cujo
contetdo vinha a ser desenvolvido pelo TJIUE) no artigo 41.° que se encontra inserido no

capitulo referente a cidadania e direitos dos cidadaos.
«Artigo 41.° Direito a uma boa administracao

1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas

instituicdes e 6rgdos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.»%

Nesse sentido, a figura do Provedor de Justica Europeu criado, ja, em Maastricht, foi
entregue a tarefa de dar substancia, normatizacdo e execucao a este Principio. Desde entdo
e até 2001 o, entdo, Provedor Jacob Soderman trabalhou para «(...) definir ma
administracdo, com base na jurisprudéncia do Tribunal de Justica (...) nos principios de

Direito Europeu [e n]as legislacdes nacionais sobre a matéria (...)»°%’

Desse labor surgiram a definicdo de ma administracdo que «(...) ocorre quando um
organismo publico ndo actua em conformidade com uma regra ou principio a que esta
vinculado".»,%8 e, também, uma proposta de realizagdo de um cédigo que plasmasse as regras

de boa conduta administrativa a seguir no &mbito da actuacdo administrativa europeia.

Assim, ja que o proprio Provedor de Justica Europeu, a data, se socorreu das
legislacBes nacionais sobre o principio em causa, parece pertinente que, neste ponto,
facamos, também, o contraponto entre o Principio da boa administragdo no nosso

ordenamento juridico portugués em paralelo com o seu congénere europeu.

Aquilo que, de imediato, salta a vista é o facto de, no nosso ordenamento juridico, o

Principio da boa administracdo surgir no artigo 5.° do CPA (Codigo do Procedimento

% Art. 41.° Carta dos Direitos Fundamentais da UE.

67 SODERMAN, Jacob, - O provedor de Justica Europeu: Cddigo Europeu de Boa Conduta Administrativa, p.
1

68 SODERMAN, - O provedor de Justica Europeu..., p. 4
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Administrativo) como um dos principios gerais da administracdo, contrariamente ao que
sucede no CEBCA (Cddigo Europeu da boa conduta administrativa), onde os restantes
principios que convivem com a boa administracgio no CPA sdo, a nivel europeu,

subprincipios deste. Nesse sentido, ndo correspondem exactamente um ao outro.

Como ja referimos, apesar do estatuto e moldes que, hoje, o Principio da boa
administracdo europeu apresenta, este comecou, nos Tratados, por se confundir com
questdes de economicidade e de boa gestdo, posicdo da qual se afastou, gradualmente,
passando a corporizar-se atraves da assimilagao de uma série de outros Principios plasmados,
entretanto, no Codigo, como sejam o da legalidade, proporcionalidade, igualdade, entre
outros. Ora, o principio da boa administracdo do CPA nado depende dos restantes principios
gerais para a sua corporizacao, antes convive com eles no campo mais amplo dos principios

gerais da actividade administrativa portuguesa.

N&o obstante, acaba por existir um quase paralelo entre os principios que, por um lado,
corporizam a boa administracdo europeia e 0s que, por outro, convivem com a boa

administracao nacional.

Assim se percebe a importancia deste “Codigo europeu”, aquando da afericdo da
legalidade da decisdo administrativa em causa. No entanto, ha que atender a dois factos
inequivocos. Primeiro o facto deste codigo ndo ser vinculativo, segundo o facto do artigo
263.° § 2 plasmar uma taxatividade (ainda que ndo explicita)®® das situagBes que constituem

fundamento para conhecimento do tribunal, vejamos:

«Artigo 263.° § 2 do TFUE - Para o efeito, o Tribunal é competente para conhecer

dos recursos com fundamento em incompeténcia, violacdo de formalidades essenciais,

violacao dos Tratados ou de qualquer norma juridica relativa a sua aplicagdo, ou em desvio
de poder, interpostos por um Estado-Membro, pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho ou

pela Comisséo.»

Ora, resulta inequivoco da transcricdo precedente que inexiste qualquer mencéo
expressa ao Principio, muito menos ao Codigo. No entanto, isso ndo quer dizer que nédo
possamos conceber a integracdo do principio no ambito do artigo, como alids tém feito os

Tribunais da Unido. Afinal, a violagdo dos Tratados e a incompeténcia, sdo, necessariamente,

% Que novamente se abordara e desenvolvera no Capitulo IV, Titulo 3, Ponto b).
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vicios que se correlacionam com o principio da legalidade stricto sensu. Por outro lado,
também ndo parece descabido o entendimento segundo o qual a violacdo de certos
normativos do Codigo da boa administragdo possa consubstanciar uma violacdo de
formalidades essenciais, principalmente se falarmos de procedimentos onde seja obrigatéria
a observacdo do direito a ser ouvido. Para mais, procedimentalmente falando, também o
processo e a decisdo que violem a proporcionalidade, a igualdade e a imparcialidade hado-de
ser necessariamente sindicaveis em juizo, sob pena de grave atentado a plenitude da

proteccao jurisdicional pretendida.

Assim, apesar de ndo podermos reportar-nos ao Cédigo, directamente, para justificar
um vicio de que o acto padeca, ndo deixa de ser interessante que, para chegar ao vicio
concretamente anulavel, se parta, na maior das vezes, da inobservancia de um dos postulados
do principio, enxertando nos fundamentos de anulagdo e ou na consciéncia do tribunal a sua

relevancia.

Dai a importancia da existéncia do Principio, bem como do Cddigo que o
consubstancia, ainda que ndo vinculativo. Isto porque, 0s principios sdo isso mesmo, redes
de salvaguarda juridica que nos permitem executar o Direito com a confianga necessaria de
que, se tudo o resto falhar, sempre ha-de existir um minimo garantistico que nos ampare.

Neste caso o principio da boa administracao.

V. Questdo Adjectiva

«There is (...) an extensive body of jurisprudence that is clearly recognizable as EU
Administrative law, and it is therefore interesting to reflect on the forces that created this

‘tradition’ within the EU.»"°

Finda que estd a primeira parte deste estudo relativa a algumas das matérias
substantivas que servem de alicerce ao direito administrativo europeu’, cumpre imergir

naquelas que sdo as grandes questfes adjectivas cuja andlise e ponderacdo permitirdo

0 RUFFERT, - Administrative law in Europe..., p. 155
1 Conceito adoptado e brevemente supra desenvolvido no Capitulo I11.
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apresentar, quer o problema da garantia efectiva de Tutela Jurisdicional dos direito dos
particulares face a crescente administrativizacdo da Unido, quer as eventuais solucdes que

tal reflexdo nos permita apresentar por forma a mitigar tais questdes.

Uma primeira nota de grande relevo, prende-se com um facto constante da citacdo que
antecede e serve de mote a este Capitulo. Ndo obstante as meng¢des que ja tivemos
oportunidade de fazer no decorrer deste estudo’?, relativamente a evolucdo do direito
administrativo europeu, nao deixa de ser verdade que grande parte da construcdo da Unido
administrativa se funda ndo em producdo normativa, mas antes numa forte construgéo
jurisprudencial. No epicentro dessa construgdo surge o Tribunal de Justica da Unido que,
com a sua sempre diligente e ndo raras vezes controversa interpretacdo do Direito da Unido,
tem contribuido, e muito, para a evolucdo e aperfeicoamento desse Direito, muito em
particular no ambito do direito administrativo. Por essa razéo se tem considerado que o
contributo do Tribunal de Justica na construcdo europeia, em geral, e na definicdo do seu

2

direito, em particular, redunda naquilo que alguns autores designam da “Europa dos Juizes
73

A este respeito, Fausto Quadros destaca duas interpretacdes diferentes do conceito.
Uma, cuja posicdo € a de receber com naturalidade a cria¢do do direito por via pretoriana na
linha da tradicdo jurisdicional francesa, alemad ou anglo-saxonica, outra, que entende a

designacéo e consequente actuacao dos juizes, como uma usurpacdo do poder legislativo.

A posicdo que parece ser a mais correcta € a que vai no sentido de enaltecer a
integracdo juridica dispensada pelo Tribunal. Primeiramente, porque os Tratados da Unido
foram idealizados (por razdo da multiplicidade de participantes) como Tratados-quadro, 0
que implica e permite uma aplicagdo quotidiana, teleoldgica, e evolutiva das normas
estabelecidas. Para além disso, ndo poderiamos concordar com uma posi¢do segundo a qual
seria preferivel denegar a aplicacdo da justica comunitaria, por razdo da inexisténcia de
normativo legal”®. Por Gltimo, longe vai a concepgao processual napolednica, desde meados
do seculo passado que o juiz deixou de ser, na miriade dos tribunais nacionais das nacgdes

europeias, a mera “bouche de la loi”.

2 No Capitulo II.
8 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 378 - 381
4 Muito menos, sendo o enfoque deste estudo a garantia do Principio da Tutela Jurisdicional efectiva.

39



Em suma, a Unido e o Direito Administrativo que ela emana e vai aplicando por
administracao directa, muito devem ao Tribunal de Justi¢a que assumiu desde os primdrdios
da construgdo europeia o papel cimeiro de propulsor da integracdo juridica’™, suprindo,
designadamente, falhas do legislador, ndo raras vezes refém da inércia e paralisia politicas

das instituicdes legiferantes’® comunitarias.

Seguiremos 0 nosso estudo, focando, agora, a nossa atencdo, em particular, na
estrutura e distribuicdo de competéncias dentro do Tribunal de Justica da Unido, abordando
em especifico, o papel e decisdes do Tribunal Geral, enquanto tribunal de primeira instancia,
no que concerne ao conhecimento das acg¢des de anulacdo de actos administrativos da Unido.
Posteriormente, versaremos sobre o Principio da Tutela Jurisdicional efectiva, retirando dai
0 necessario molde juridico-principoldgico para que possamos, no ponto seguinte, preenché-
lo com o problema, relativo a legitimidade dos particulares no &mbito da ac¢do de anulacéo
de actos da Unido, procurando apresentar, por fim, as competentes solucdes.

So assim, feito esse percurso, poderemos perceber se esta posicao sobranceira que
concebemos e defendemos, no que a posicao e poder do Juiz da Unido diz respeito, se tem
manifestado no sentido de auxiliar ou, pelo contrario, dificultar o acesso dos particulares a

jurisdicdo comunitéria.

1. TIJUE

«[A] verdade é que, gracas a esse sistema jurisdicional, o direito da UE adquiriu um
impacto na vida dos cidad&@os e uma efectividade de que nunca disporia, ndo fora o grau de
justiciabilidade que assim alcangou, tipica do direito interno e ndo do direito

internacional.»’’

Porque o Tribunal de Justica da Unido Europeia é também ‘“uma jurisdi¢do
administrativa para verificar os actos administrativos adoptados pela Comissdo ou,

indirectamente, pelas autoridades dos Estados-Membros '8, eis chegado 0 momento de

> MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 483

® QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 380 - 381

" PICARRA, Nuno, - Trés notas sobre a Identidade do Sistema Jurisdicional da Unido Europeia, p. 788
8 BORCHARDT, - O ABC do direito da Unido Europeia, p. 86
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abordar a complexa formulagdo e funcionamento do 6rgdo jurisdicional europeu, por

exceléncia’.

A primeira nota que impera ressalvar e que ditara, necessariamente, a estrutura logica
e 0 seguimento normativo deste titulo, prende-se com o facto de o Tribunal de Justica da
Unido Europeia constituir uma das Instituicdes da Unido. O Tribunal ocupa, assim, o seu
lugar no rol do artigo 13.° do TUE conjuntamente com as restantes instituicdes politicas,

legislativas e executivas da Unido.

A este respeito, importa referir que a metodologia do Tratado de Lisboa né&o foi feliz,
no sentido em que, um olhar menos atento e cuidado podera levar a concluir que ha s6 um
Tribunal na Unido, o Tribunal de Justica da Unido Europeia, o que esta longe de ser

verdade®.

O salto normativo l6gico e necessario para a real compreensdo do tribunal opera-se
mediante a analise do artigo 19.° do mesmo diploma. Do Tratado de Lisboa veio a complexa
formulacéo actual do Tribunal de Justica da Unido Europeia. Este inclui o Tribunal do Justica

propriamente dito, o Tribunal Geral e os Tribunais Especializados.

Fausto de Quadros esclarece a realidade em questdo referindo que a designacao
constante no artigo 13.° introduzida por Lisboa “serve apenas de rotulo, de chapéu-de-
chuva, para albergar trés niveis de tribunais separados entre si, que esses sim, existem de

facto 8,

Por se tratarem de Tribunais da Unido (em si mesma uma organizagao sui generis)
também eles enunciam caracteristicas que os distanciam e diferenciam quer dos tribunais
nacionais dos Estados-membros, quer dos Tribunais porventura existentes na Ordem
Internacional. As principais caracteristicas que revestem os Tribunais da Unido séo
designadamente: o facto de ndo serem oOrgéos isolados, como séo por exemplo outros
Tribunais Internacionais, estando, antes, integrados num sistema judiciario coerente
semelhante ao de um Estado, sdo, também, tribunais de jurisdi¢do obrigatdria nas matérias

que, por Tratado, componham a sua competéncia. A esse respeito, sdo também uma

8 Designamo-lo dessa forma, e ndo como drgdo jurisdicional Unico, na justa medida em que, por forca dos
principios do primado e do efeito directo, também os tribunais nacionais fazem parte integrante da jurisdicéo
europeia.

8 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 368

81 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 368 - 369
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jurisdicdo exclusiva na medida em que essas competéncias atribuidas pelos Tratados,
subtraem-se da jurisdicdo de qualquer outro tribunal seja ela nacional ou internacional,
finalmente sdo tribunais cujas sentencas sdo, nos termos do artigo 280.° do TFUE,

executorias per si®,

Nesta senda, “os Tribunais de Justica da Unido” integram diversas jurisdigdes no
ambito das suas competéncias, podendo ser identificadas uma jurisdicao constitucional, uma
jurisdicdo administrativa, uma jurisdicdo internacional e uma jurisdicdo uniformizadora.
Neste estudo, importa-nos, sobretudo, a jurisdicdo administrativa, fortemente inspirada pelos
contenciosos administrativos franco-germanicos®®, e, sem divida, correspondente a mais

ampla fatia jurisdicional da Uni&o®, sobre a qual de seguida versaremos.

O labor jurisdicional administrativo dos juizes do Luxemburgo passa,
maioritariamente, pela protec¢do dos particulares face as medidas administrativas tomadas
pelas instituicdes da Unido através de administracéo directa, na linha, alids, do que sucede
no ambito da jurisdicdo nacional relativamente a actos e regulamentos das autoridades

administrativas nacionais.

Posto isto, porque ndo faremos mencdo individualizada ao Tribunal de Justica stricto
sensu, ao contrario do que acontecera com o Tribunal Geral, cumpre neste ponto referir que
o Tribunal de Justica funciona, na actual formulagdo do tribunal pelo Tratado de Lisboa,
como detentor da funcéo principal e primordial de interpretacdo e uniformizacéo do direito
comunitario®, actuando ainda como tribunal de recurso das questdes de direito interpostas
das decisbes do Tribunal Geral. Assim sendo, apesar de ndo conhecer em primeira instancia
das accdes de anulacdo de actos administrativos, o0 seu estatuto e regulamento processual
ndo sdo de todo alheios a problematica deste estudo. Em dltima analise, a Tutela
Jurisdicional efectiva sai refor¢ada pelo facto de existirem dois graus jurisdicionais capazes
de conhecer das questdes administrativas em contenda, ainda que apenas em sede de recurso.

Mas abordaremos melhor esta questo no titulo seguinte®®.

82 A esse respeito versaremos no Capitulo IV, Titulo 3, ponto d).

8 QUADROS, - Direito da Unido Europeia..., p. 377

8 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 481

8 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 486

8 Capitulo 1V, Titulo 2, dedicado em especial ao Principio da Tutela Jurisdicional efectiva.
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a. Tribunal Geral (12 Instancia)

«(...) [O] Tribunal Geral é responsavel pelos recursos de anulacédo e accdes por
omissdo interpostas por pessoas singulares e colectivas contra um érgéo da Unido, acgdes
interpostas por Estados-Membros contra a Comiss&o.»%’

Como vimos, o Tribunal de Justica da Unido, enquanto instituicdo da mesma, possui
na verdade dois tribunais, que correspondem, apesar de ndo totalmente, a dois graus de
jurisdicdo. O Tribunal de Justica stricto sensu é o Tribunal Superior, e o Tribunal Geral uma
espécie de tribunal de primeira instancia (tendo, alias, sido essa a sua designacdo desde 1989,

até a assinatura do Tratado de Lisboa).

A criacio do Tribunal de Primeira Instancia visou, nas palavras do seu presidente®,
prosseguir um triplo objectivo. Primeiramente, e acima de tudo, dotar o sistema jurisdicional
europeu de um oOrgdo destinado a conhecer de acgdes que exigem um exame mais
aprofundado de factos complexos, paralelamente pretendeu melhorar-se a protec¢do do
litigante, sobretudo os particulares, instituindo um duplo grau de jurisdicdo, o que em
consequéncia permitiu, por fim, ao Tribunal de Justica stricto sensu concentrar-se na

actividade essencial de assegurar uma interpretacdo uniforme do direito comunitério®.

Enquanto tribunal de primeira instancia, cuja composicao pode, por essa razao, ser
mais numerosa do que a do tribunal superior, o Tribunal Geral €, por disposicéo dos Tratados
(artigo 256.° do TFUE), competente para conhecer 1) dos recursos de anulagdo interpostos
por particulares contra os actos da Unido. Como ja vimos, incluem-se nesta categoria nao s6
0s actos administrativos emanados pela Comissdo, BCE e agéncias em administracéo
directa (imagine-se, por exemplo, uma decisdo da Comissdo que aplica uma coima uma
empresa), mas também os actos regulamentares que digam directamente respeito aos
particulares e que ndo necessitem de medidas de execucdo. Neste seguimento, as accles
intentadas por essas mesmas pessoas com vista a obter o reconhecimento de uma omissao

destas instituicOes, 6rgdos e organismos é dirigida ao mesmo tribunal.

8 BORCHARDT, - O ABC do direito da Unido Europeia, p. 88

8 Marc Jaeger, Presidente do Tribunal Geral.

8 JAEGER, Marc, - Tempo para uma reforma? O Tribunal de Primeira Instancia das Comunidades Europeias
celebra os seus 20 anos.
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No computo geral das competéncias jurisdicionais do Tribunal Geral enquadram-se
igualmente, 2) as acgdes intentadas pelos Estados Membros contra a Comissao e o Conselho,
3) as acgdes que tenham por objecto a reparacdo dos danos causados pelas instituicdes,
Orgdos, organismos ou agentes da Unido, 4) as ac¢cGes com base em contratos celebrados por
esta que prevejam competéncia do Tribunal, bem como 5) acg¢des e recursos no dominio da

propriedade intelectual e 6) litigios entre as InstituicGes e o seu pessoal®.

Na pratica, isto significa que este tribunal trata, essencialmente, processos
relacionados com as relagcdes administracdo/administrado e inter-administracdo ligadas,
sobretudo, a direito da concorréncia, auxilios estatais, comércio, agricultura e marcas

registadas®:.

A natureza do contencioso do Tribunal Geral caracteriza-se pelos processos
especialmente volumosos, econémica ou tecnicamente complexos, que exigem uma analise

minuciosa sobretudo de factos®2.

No que concerne ao processo propriamente dito, a primeira das notas relevantes,
nomeadamente por se relacionar com a garantia de Tutela Jurisdicional efectiva, € o facto de
0 processo ser gratuito, ndo sendo devidas ao tribunal quaisquer quantias a titulo de taxa de

justica.

Em termos processuais, a tramitacao €, em tudo, semelhante ao processo a que estamos
habituados no nosso ordenamento juridico, uma fase escrita e uma fase oral. A primeira fase
destina-se, sobretudo, a exposicao dos factos, fundamentos, argumentos e pedidos, inicia-se
com a apresentacdo de uma peticdo escrita que a parte contraria contesta, eventual réplica e
tréplica. Durante esta fase, qualquer cidaddo europeu que demonstre ter interesse na causa,
assim como os Estados-Membros e as instituicdes da Unido podem intervir no processo

mediante a apresentacao de alegacOes de intervencéo.

Posteriormente, segue-se a eventual fase oral do processo, na qual se realiza uma

audiéncia de julgamento publica, organizada e conduzida pelo tribunal. Durante a audiéncia

% Tribunal de Justica da Unido Europeia - curia.europa.eu - Tribunal Geral: Apresentag&o.
°1 Unido Europeia - europa.eu - Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE).
92 JAEGER, - Tempo para uma reforma?...
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de julgamento, os juizes podem fazer perguntas aos representantes das partes. Deste labor, o
juiz-relator resume, em relatorio, os factos alegados e a argumentagdo de cada parte.

Concluida a tramitacdo, é decretada sentenca. Os juizes deliberam recorrendo ao
resumo elaborado pelo juiz relator, fundamentando a decisdo que serda proferida,

posteriormente, em audiéncia publica.

Posto isto, resta, somente, a este respeito, referir, considerando, designadamente e
como j& vimos, a existéncia de uma jurisdicao superior ao Tribunal Geral, que, das decisdes
deste, se admite recurso para o Tribunal de Justica conforme, plasma o artigo 56.° do Estatuto
do Tribunal Justica. Esse conhecimento em sede de recurso circunscreve-se, nos termos do
artigo 58.° do mesmo diploma, as questbes de direito, uma vez que é ao Tribunal Geral que

cumpre apreciar os factos trazidos a juizo.

Findas as exposi¢es relativas as principais caracteristicas, competéncias e processo
dos Tribunais que constituem o corpo jurisdicional da Unido, impera, porque nos
propusemos analisar uma problemética essencialmente de direito adjectivo e de
desenvolvimento pretoriano, fazer referéncia a mais recente jurisprudéncia do Tribunal
Geral. Nesse sentido, faremos um esforgo por encetar, a partir do proximo titulo, um
paralelismo jurisprudencial que nos permita compreender que entendimento tém despendido
os tribunais da Unido a respeito de cada uma das particularidades associadas a ac¢do de
anulacdo. So assim se faré a conveniente articulagdo entre esses particularismos processuais
de desenvolvimento jurisprudencial e as necessidades emanadas pelo Principio da Tutela

Jurisdicional Efectiva.

Para o referido efeito, empreenderemos uma analise quer aos Acorddos, quer aos
Despachos proferidos, recentemente, pelo Tribunal Geral. A este respeito importa ressalvar
que, apesar da distin¢cdo, ambos os denominativos consubstanciam decisées jurisdicionais
cuja forca obrigatoria €, nos termos do artigo 121.° do Regulamento de Processo do Tribunal

Geral, exactamente a mesma.

A distincdo opera pura e simplesmente ao nivel da tramitagdo processual.
Normalmente, os juizes deliberam por Acdrddo. Este € adoptado, finda a tramitagédo
processual, com base no projecto de acorddo elaborado pelo juiz relator, moldado pelas

eventuais alteragdes ao projecto propostas por qualquer juiz da formagéo de julgamento. A
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decisdo de proferir o Acordao proposto é tomada, obrigatoriamente, por maioria. O mesmo

é, posteriormente, proferido em audiéncia publica.

Por seu turno, as decisdes tomadas por Despacho caracterizam uma tramitagédo
simplificada para casos de acgOes manifestamente procedentes. Nessas situagoes, plasma o
artigo 132.° do mesmo diploma que, quando a questao a juizo seja idéntica a uma questdo
sobre a qual o Tribunal ja se tenha pronunciado ou a resposta a essa questdo nao suscite
duvida razoavel ou possa ser claramente deduzida da jurisprudéncia, o Tribunal pode decidir

por meio de Despacho fundamentado.

As conclus@es dos advogados-gerais fazem, igualmente, parte do &mbito alargado do
labor jurisprudencial do TJUE, razdo pela qual, também, nos socorreremos delas no

desenrolar da segunda parte deste estudo.

Estas concluses incluem-se na tramitacéo dos processos conhecidos pelo Tribunal de
Justica® e sdo apresentadas ao Tribunal pelo advogado-geral que assiste a sec¢do encarregue
do processo. Nas conclusdes apresentadas, este analisa detalhadamente os aspectos juridicos
do litigio, propondo aos juizes, mesmo antes da decisdo final, uma opinido imparcial e

independente contendo a solucdo juridica mais adequada para dar ao processo.

No entanto, contrariamente aos Despachos fundamentados e aos Aco6rdaos que
consubstanciam decisGes vinculativas do Tribunal e que pdem fim ao processo, as
conclusbes dos advogados-gerais ndo vinculam o Tribunal de Justica, pois este pode ndo
sequir o parecer do advogado-geral. Ainda assim, sdo valiosas ferramentas, sobretudo
juridicas, j& que sdo, como qualquer decisdo final, elaboradas com base nos factos trazidos

a juizo.

Apesar da mais valia trazida ao processo pelas conclusdes apresentadas pelos
advogados gerais, na verdade, quando o tribunal considere que 0 processo nao suscita
nenhuma questdo de direito nova pode, ouvido 0 advogado-geral, decidir que a causa seja

julgada sem a apresentacdo das respectivas conclusoes.

% Tribunal Superior.
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2. Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva

«The European system of judicial protection is not adapted to the existence of
European administrative decision with EU-Wide effect.»%

Aqui chegados, cumpre elaborar uma reflexdo cuidada sobre a Tutela Jurisdicional
Efectiva que é um Principio de indole democratica fundamental, norteador do acesso a
justica, da actuagdo dos tribunais e do efeito pratico da decisdo pretoriana.

A este respeito, a doutrina tem-se pronunciado no sentido de atribuir a este principio
posicao proeminente e constitutiva no que concerne ao ideal de democracia. Para os devidos
efeitos, tem-lhe sido associada a posi¢édo de chave de ouro de qualquer ordem juridica que
respeite a dignidade da pessoa humana e o principio da determinacdo democratica®. Tal
tem sido o entendimento, uma vez que a liberdade e a livre formacao da personalidade, hao-
de sempre caminhar, em indissociavel paralelo, com a nogdo de que quaisquer excessos
levados a cabo contra os limites democraticamente estabelecidos, poderdo ser reparados
mediante o0 acesso aos tribunais e ao aparelho coercivo e/ou assertivo do Estado por tras
destes. Se assim ndo fosse, correr-se-ia 0 risco de desabamento da ordem juridica

democratica, sob pena da anarquia substituir a rule of law.

Uma importante nota acerca deste “direito de acesso aos tribunais” prende-Se com 0
facto de, hoje, a esmagadora maioria da doutrina reconhecer uma dupla dimenséo a este
principio. Nao s6 associado a 1) protec¢do do particular perante violagdo dos seus direitos
por terceiro, mas também e sobretudo 2) a um direito de defesa ante os tribunais contra actos

dos proprios poderes plblicos®.

Assim, pode afirmar-se que a garantia de Tutela Jurisdicional efectiva prossupde nao
sO a existéncia de solugdes juridico-processuais formalmente adequadas a concretizacdo
judicial dos direitos conferidos por uma ordem juridica®”, mas também a adequagdo material

e casuistica necessarias para evitar o efeito meramente platonico de uma eventual sentenca.

% KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 228

% ROQUIE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 337

% CANOTILHO, J. J. Gomes, - Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, p. 496

% ABREU, Joana Rita de Sousa Covelo, - Tribunais nacionais e tutela jurisdicional efetiva: da cooperagdo a
integragdo judiciaria no contencioso da unido europeia.

47



Feita esta breve introducdo, debrucemo-nos, agora, sobre a concepcéao principolégica
da Tutela Jurisdicional efectiva ao nivel da nossa propria ordem juridica, para,
posteriormente, melhor compreendermos o recorte e enxerto realizado para 0 ambito

europeu.

a. Concepcao de Direito Interno

«[Q] texto da nossa lei fundamental é bem mais explicito do que outros ordenamentos
(..), pois é visivel, por exemplo no mencionado n.° 4 do art.° 268.°, uma preocupagao em

assegurar a efectividade da tutela.»%

No dmbito do nosso direito interno, o Principio da Tutela Jurisdicional efectiva assume
a forma de direito fundamental constitucionalmente consagrado. Essa consagracgdo implica,
necessariamente, um enfoque em dois normativos, ja que a letra da lei constitucional, no que
concerne aos direitos e garantias dos administrados presente no artigo 268.°, surge como

extensdo e complemento do principio consagrado de forma geral no artigo 20.°.

No seguimento da listagem de direitos e deveres fundamentais garantidos pela nossa
Constituicdo, plasma a epigrafe do artigo 20.°, o acesso ao Direito e a Tutela Jurisdicional
efectiva. Refere Gomes Canotilho®® que a natureza dessa garantia constitucional implica,
simultaneamente, uma esfera de protec¢do individual, por razdo da necessidade de defesa
dos direitos do particular, e uma esfera institucional que regula o acesso aos tribunais como
forma de garantir essa proteccdo. Compreende-se, de forma translicida, a posi¢cdo do autor
ndo fosse a letra do artigo clara. O préprio nimero 1 determina essa dualidade quando plasma
que “A4 todos é assegurado o 2) acesso ao direito e aos tribunais para 1) defesa dos seus
direitos e interesses legalmente protegidos”’. Importa, no entanto, perceber que a garantia
jurisdicional ndo redunda num mero dever de concretizagdo constitucional ou numa mera
garantia institucional ou processual. E, antes, um principio geral de direito das “nacées

civilizadas ™' cuja materializagdo operou, simultaneamente, quer pela necessidade de

% SILVEIRA, Jodo Tiago V. A. da, - O Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva e as Tendéncias Cautelares
ndo Especificadas no Contencioso Administrativo, p. 17

% CANOTILHO, - Direito Constitucional..., p. 496

10 CANOTILHO, - Direito Constitucional..., p. 497
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garantir a eficacia de direitos fundamentais, quer pelo facto do Estado ser para nds dominus
da Unica coacgdo legitima que, enquanto Estado de direito democréatico, admitimos.

Mas a concretizacdo normativa do principio em destaque ndo se basta por aqui, sob
pena do olhar menos atento poder excluir, do @mbito da proteccdo juridica do Estado, a

protec¢do contra o proprio Estado.

Nesse seguimento, o artigo 268.%, n.° 4 e 5 complementa e alarga por ineréncia a
amplitude do principio ao ambito dos direitos e garantias dos administrados. Segundo o
artigo, é “garantido aos administrados tutela jurisdicional efectiva dos seus direitos ou
interesses legalmente protegidos”. Esta garantia inclui ndo sé o “reconhecimento desses
direitos ou interesses ”’, mas também “a impugnacao de quaisquer actos administrativos que
os lesem”, “a determinacdo da pratica de actos administrativos legalmente devidos e a

adopcéao de medidas cautelares adequadas .

Assim, podemos concluir que tanto o artigo 20.°, como o0 n.° 4 do artigo 268.° garantem
a possibilidade de o cidadao apelar para uma decisdo jurisdicional acerca de uma questao

que o oponha & Administracio®°?.

Mas o que pressupde, exactamente, uma proteccdo jurisdicional adequada e eficaz? A
meu ver, a resposta que procuramos ha-de corresponder a analise da questdo mediante a

submisséo da mesma a trés crivos consecutivos e gradualmente mais restritivos.

O primeiro patamar tem que ver com o facto de ndo poder ser denegada protecgédo
jurisdicional a um particular por razdo da inexisténcia de processo ou ac¢do adequada.
Jamais, o direito substantivo, ou o direito adjectivo poderiam ficar reféns da evolucéo da
sociedade e, consequentemente, das causas a juizo, sob pena de descredibilizag&o da propria

ordem juridica.

Determinada a necessidade de meio jurisdicional adequado o segundo crivo prende-se
com a proibigdo do efeito inatil da ac¢do. Quer isto dizer que, ndo s6 ndo pode, 0 processo,

reconduzir-se a uma intricada teia de formalismos e exigéncias que determinem a perda de

1 SILVEIRA, - O Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva..., p. 2
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interesse no processo, tal como ndo pode a via judiciaria adequada subsumir-se a um mero

exercicio formal, in6cuo e vazio de efeito pratico.

Assim, sendo o meio jurisdicional e a forma do processo adequados, cumpre, ainda,
atender ao ultimo crivo do principio uma vez que de nada vale existir uma accédo idonea
para satisfazer a pretenséo do particular se ndo forem criados meios de salvaguardar o
objectivo pretendido com a sua propositural®?, Sequndo este Gltimo crivo, o processo tem
que ser, também, temporalmente adequado e eficaz. Tal implica que a deciséo final seja, ndo
s6, tomada “‘em prazo razodvel e mediante processo equitativo'®”, mas também que se
possa obter sentencga executdria com forca de caso julgado, sob pena do efeito meramente
platonico da sentenca.

Em suma, concluimos que a existéncia de uma ac¢do adequada a pretensdo do
particular podera consubstanciar-se numa pretensdo iluséria, caso ndo se conjugue essa

exigéncia com as dos dois crivos seguintes, por nés elencados e analisados.

Estdo, assim, inerentes ao Principio geral da Tutela Jurisdicional Efectiva um conjunto
de direitos melhor concretizados que Ihe dao substancia. Trata-se de um principio cuja
elasticidade permite que este se subdivida em varios subprincipios e direitos fundamentais,
reconhecendo varios direitos conexos'®. A saber, o direito de acesso ao Direito e aos
tribunais (artigo 20.°, n°1), o direito a uma decisdo judicial obtida em prazo razoavel e
mediante processo equitativo (artigo 20.°, n°4) e, por ultimo, mas ndo menos relevante, o

direito a efectividade das sentencas proferidas'®.

Quer isto dizer que a Tutela Jurisdicional ndo pode ser lacunosa, uma vez que iSso
acarretaria, com fundamento em razdes puramente formais, a situacao insustentavel de o
particular ndo poder fazer valer a sua pretensdo com garantias de retirar da decisdo um

efeito Gtil 10

102 SILVEIRA, - O Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva..., p. 14

103 Artigo 20.%/4 da CRP.

104 SOUSA, Inés Catarina Pereira de, - A Necessidade de Reforco da Tutela Jurisdicional Efetiva na Unido
Europeia, p. 11

105 \VALAGAO, Ana Sofia, - A Garantia da Tutela Jurisdicional Efectiva.

106 SILVEIRA, - O Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva..., p. 19
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b. Importacdo do Principio para 0 &mbito Europeu

«O principio de proteccdo jurisdicional efectiva, que é um direito fundamental,
abrange o direito de ac¢do judicial efectiva. Este direito (...) afirma que toda a pessoa cujos
direitos e liberdades garantidos pelo direito da Unido tenham sido violados tem direito a

uma acgao perante um tribunal.»’

Como seria de esperar, também o Principio da Tutela Jurisdicional efectiva
desenvolvido ao nivel europeu é indissociavel da tradicdo juridica europeial®® e da
construcdo teleoldgica realizada pelos seus Estados-membros. Ndo fosse a Unido uma
organizagao internacional sui generis, cuja fonte matricial se funda na cooperagdo entre
Estados, poderiamos ser levados, erroneamente, a considerar que esta ndo foi beber ao saber

juridico e principologico estadual para a sua propria construgéo e avanco.

Neste seguimento, cedo se percebeu e reconheceu, no ambito europeu, a importancia
do principio em enfoque, desde logo pela assuncdo do ideal de “Unido de Direito”. N&o
obstante, contrariamente ao que vinha sendo prética, quer nos ordenamentos juridicos dos
Estados-membros, quer na tradicdo europeia globalmente considerada, a Unido primou,
sempre, pela indefinicdo do conceito de Tutela Jurisdicional efectiva, ndo s6 ao nivel dos
Tratados, enquanto fundamento legal originario da Unido, mas também e sobretudo

jurisprudencialmente.

Ab initio o labor da Unido, entdo Comunidade, passou por tentar garantir a efectividade
da Tutela Jurisdicional dos cidaddos, maioritariamente junto da entidade representativa das
comunidades, que se encontrava, fisica e juridicamente, mais préxima dos particulares, ou

seja, os Estados membros.

A estes foi exigida, desde cedo, um minimo de unificacdo dos seus sistemas

processuais administrativos, por forma a garantir a aplicagdo o mais uniforme possivel do

07 Conclusdes do advogado-geral Y. Bot apresentadas em 14 de Marco de 2013. - ET

Agrokonsulting-04-Velko Stoyanov contra Izpalnitelen direktor na Darzhaven fond «Zemedeliey —
Razplashtatelna agentsia, § 31

108 Diversos autores (dos quais destacamos Gomes Canotilho ou Linda Maria Ravo - Legal and policy officer
at European Commission - Fundamental rights) consideraram que os antecedentes do principio da Tutela
Jurisdicional efectiva se encontram na Magna Charta Libertatum de 1215, que, nas suas clausulas 39.° e 40°,
previam, designadamente, a inoperancia de medidas coactivas sem um prévio julgamento regular que "A
ninguém venderemos, a ninguém recusaremos ou atrasaremos (...)"”.
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Direito (para nos sobretudo administrativo) da Unido. No entanto, os esfor¢os de unificacao
revelaram-se lentos, dificeis e marcadamente lacunosos, principalmente, no que respeitava
ao acesso a justica motivado por uma lesdo de direitos levada a cabo pela Unido por
administracdo directa. Assim, entrou em accdo o Tribunal de Justica da Unido que
desenvolveu jurisprudencialmente o principio fundamental e inaliendvel de acesso a justica
comunitaria. A este respeito, a tarefa do Tribunal de justica beneficiou em muito do labor
jurisprudencial do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem que integra hoje, por

disposicao dos Tratados, o proprio Direito da Uni&o*®°.

O facto de o principio ter sido trabalhado e desenvolvido jurisprudencialmente,
acarreta uma série de beneficios. No entanto, a relevancia dessa construcao pretoriana ndo
se subsume as vantagens que acarreta para a UE e para a concretiza¢ao dos seus principios
e valores'®® vai mais além, implicando, designadamente, mais valias processuais
importantes, como sejam, por exemplo, as regras de distribuicdo do 6nus da prova, cuja
aplicacdo rigida, decalcada das regras nacionais, poderia determinar a dificuldade ou mesmo

impossibilidade de provar factos dependentes de Direito da Unido*!?.

Mas vejamos, em concreto e recorrendo a mais recente jurisprudéncia do Tribunal
Geral,!? quais os contornos actuais que o principio apresenta. Para tal, socorrer-nos-emos
de um catélogo de cinco acérdaos que, ndo obstante discorrerem sobre matérias um tanto
distintas, permitem identificar sucinta e esquematicamente aquelas que s&o, no Nnosso

entender, as cinco principais notas de relevo a destacar desta construcao principologica.

Assim, quando focamos a nossa atencao na jurisprudéncia supracitada, a primeira nota
que ressalta a vista tem que ver com o facto da inexisténcia de meio processual nominado,
adequado a resolucdo de determinada causa, ndo obstar a apreciacdo da relacéo
material controvertida pelos Tribunais da Unido, sob pena do particular ndo ver a sua

pretensdo apreciada simplesmente por falta de meio processual idéneo gorando-se, assim, as

109 Vide artigo 6.° do TUE.

10 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 12

111 ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 339

112 Ppara tal, recorreremos ao catalogo jurisprudencial online Eur-Lex, focando o esforco de pesquisa
principalmente nos acorddos mais actuais.
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garantias subjacentes ao principio. Sobre este problema pronunciou-se o Tribunal no
Acdrdao de 18 de Setembro de 2018 (Processo T-702/16 P).

O acdrdéo versa sobre o recurso de uma decisdo do Tribunal da Fungédo Pablica que
opunha um grupo de funcionéarios da Direccdo-Geral da Administracdo do Tribunal de
Justica da Unido Europeia, enquanto recorrentes, & propria institui¢cdo Tribunal de Justica da
Unido Europeia, enquanto recorrido.

Em contenda estava a decisdo do tribunal da funcdo publica que julgou improcedente
a accdo intentada pelos recorrentes, na qual se pedia a condenacédo do Tribunal de Justica da
Unido Europeia ao pagamento de uma indemnizacao pela perda dos direitos as suas pensoes
nacionais, adquiridos anteriormente a sua entrada ao servico da referida instituicao, a titulo

dos regimes de pensdo dos seus paises de origem.

Os recorrentes socorreram-se do Tribunal Geral, pedindo a anula¢do do acérddo do
Tribunal da Funcdo Publica e a condenacdo da instituicdo Tribunal de Justica da Unido
Europeia no pagamento da indemnizagéo devida.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia contestou, alegando a inadmissibilidade e
improcedéncia do pedido, considerando a impossibilidade de intentar uma ac¢édo baseada no
enriquecimento sem causa contra a Unido por razdo de o TFUE ndo prever uma via de

recurso destinada a este tipo de accao.

No entanto, o entendimento do tribunal ndo foi esse e apesar de terem decidido por
ndo dar provimento ao recurso com base na falha dos pressupostos que sustentam a
obrigagdo de indemnizar, ndo deixaram, os juizes, de se pronunciar relativamente a
possibilidade de conhecerem de qualquer accdo inominada com base no principio da Tutela

Jurisdicional efectiva. Se néo, veja-se:

«Por ultimo, importa recordar que a possibilidade de intentar uma accdo baseada no

enriguecimento sem causa contra a Unido nao pode ser recusada ao particular pela

simples razdo de o TFUE ndo prever expressamente uma via de recurso destinada a este

tipo de acgdo. Com efeito, como o Tribunal de Justica ja declarou, uma interpretacéo dos
artigos 268.° e 340.° TFUE que excluisse essa possibilidade conduziria a um resultado
contrario ao principio da tutela jurisdicional efectiva, consagrado pela jurisprudéncia do
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o Tribunal de Justica e reafirmado no artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da

Uni&o Europeia.»!?

Deste primeiro ponto de referéncia jurisprudencial percebe-se que de nada valem as
disposicdes normativas rigidas cuja pretensdo € assegurar a efectividade das garantias
jurisdicionais, se os proprios “Tribunais dos Tratados” ndo moldarem esses normativos para
abarcar as situacdes mundanas que a vivéncia global e societaria trazem constantemente a

juizo.

No entanto, este tipo de conclusdo, como a que acabamos de fazer, s6 é compreensivel
se conexionada com a segunda nota jurisprudencial de relevo que pretendemos destacar. Isto
é, a ideia de que a tutela jurisdicional efectiva dos direitos dos cidaddos da uniéo é-lhes
assegurada, universalmente, por disposi¢cdes vinculativas de Direito Originario da

prépria Unido.

A este respeito versou recentemente o Acdrdao da Terceira Sec¢do do Tribunal Geral
de 9 de Outubro de 2018 (Processo T-43/16) que opds a 1&1 Telecom GmbH a Comisséo.

O objecto do litigio fundava-se numa decisdo da Comissao, que declarou uma determinada

concentracdo (Processo M.7018 no qual a visada foi uma outra empresa - Telefonica
Deutschland/E-Plus), compativel com o mercado interno e com o funcionamento do Acordo
EEE.

A 1&1 Telecom GmbH pretendia, assim, a anulacdo da suposta decisdo, alegando que
a improcedéncia deste primeiro pedido por inadmissibilidade seria susceptivel de violar o
seu direito a uma Proteccdo Jurisdicional efectiva, pedindo, também, a condenacdo da
Comissédo de forma a que esta impusesse a Telefonica Deutschland a necessidade de envio

de uma nova carta de auto compromisso.

Por seu turno, a Comisséo respondeu contestando que a medida em crise «ndo constitui
uma decisdo, mas uma simples declaracéo juridicamente ndo vinculativa que a Comissao

esta autorizada a fazer no ambito do controlo a posteriori da correcta aplicacdo das

113 Acérddo do Tribunal Geral (Secgéo dos recursos das decisdes do Tribunal da Fungdo Publica) de 18 de
Setembro de 2018. - José Barroso Truta e 0. contra Tribunal de Justica da Unido Europeia, § 105
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decisGes em matéria de controlo de concentragdes»'!* e pedindo negagdo de provimento ao

recurso.

Em sede de decisdo o Tribunal negou provimento ao recurso acolhendo o ponto de
vista da Comissdo, ndo deixou, no entanto, de se pronunciar sobre a alegacédo feita pela
recorrente identificando n&o sé o contetido e alcance do principio, mas também esclarecendo
que uma decisao final desfavoravel ndo corresponde a uma violacdo das garantias de tutela

jurisdicional pela unido consagradas.

«A conclusédo formulada nos n.% 44 e 49, supra, ndo pode ser posta em causa pela
afirmacdo da recorrente segundo a qual a improcedéncia do primeiro pedido por
inadmissibilidade é susceptivel de violar o seu direito a uma protecgdo jurisdicional
efectiva.

A este respeito, em primeiro lugar, importa recordar gue os particulares devem poder

beneficiar de uma tutela jurisdicional efectiva dos direitos que a ordem juridica da Unido

Ihes confere. O direito a uma proteccdo jurisdicional foi formalmente consagrado pelos

artigos 6.° e 13.° da Convencéo para a Proteccao dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, assinada em Roma em 4 de Novembro de 1950, e no artigo 47.° da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, que dispée que “[t]Joda a pessoa cujos
direitos e liberdades garantidos pelo direito da Unido tenham sido violados tem direito a

uma accéo perante um tribunal nos termos previstos no presente artigo. ’»'*°

Como vimos, o tribunal deixou clara a ideia de que os todos os particulares devem
poder beneficiar de uma Tutela Jurisdicional efectiva dos direitos que a ordem juridica da
Unido lhes confere. No entanto, s6 se compreendera a plenitude desta garantia de tutela
assumida pelo Tribunal, se a conexionarmos com o principio do efeito directo das normas
da Unido Europeia. Este principio corresponde a “susceptibilidade de invocagdo, por
qualquer cidaddo, em qualquer local do espaco europeu de justica administrativa, de normas
da Unido Europeia que sejam constitutivas de posi¢cdes subjectivas activas, perante qualquer

entidade publical’®, designadamente jurisdicional. Nesta senda, poderiamos ser levados a

114 Acérddo do Tribunal Geral (Terceira Seccdo) de 9 de Outubro de 2018. - 1&1 Telecom GmbH contra
Comisséao Europeia, § 44

115 Acérddo do Tribunal Geral (Terceira Seccédo) de 9 de Outubro de 2018, § 51 - 52

116 ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 342
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ponderar se, na verdade, o Principio da Tutela Jurisdicional efectiva acrescenta algum
contetdo Util ao efeito directo. E sobre isso sempre se dir& que sim, apesar de conexos, um
ndo invalida o outro e nenhum torna o outro obsoleto. Um tem por funcdo garantir o acesso
efectivo aos meios de tutela jurisdicionais necessarios, outro tem por principio garantir que
as normas europeias possam ser invocadas em juizo, inclusive aquelas que garantem o direito

a estar presente nesse mesmo jUiZO.

Quem, de forma mais cristalina, transpde esta realidade em palavras é Carlos Proenca
segundo o qual, «[gq]ualquer sistema de proteccdo de direitos subjectivos e interesses
legitimos convoca duas vertentes que se completam e correspondem as duas faces de uma
mesma moeda: uma de natureza proclamatdria, de consagracao de direitos; outra de cariz

garantistico, onde avulta o controlo do seu respeito.»!’

A terceira nota de relevo que constatamos estar subjacente a jurisprudéncia relativa as
garantias jurisdicionais, prende-se com a proibi¢do de uma apreciacdo meramente formal

ou indcua por parte do Tribunal. Sobre esta questdo debrugou-se a Sexta Seccdo do

Tribunal Geral no Acordao de 21 de Fevereiro de 2018 (Processo T-731/15) nos quais foram

parte Sergiy Klyuyev, residente em Donetsk e o Conselho da Unido Europeia.

O processo teve por objecto um pedido destinado a anulacdo de trés decisdes do
Conselho que alteravam consecutivamente decisdes anteriores que impunham medidas
restritivas dirigidas a certas pessoas, entidades e organismos, tendo em conta a situacdo na
Ucrania (na sequéncia da repressdo das manifestacdes na Praca da Independéncia em Kiev).
Acontece que 0 nome do recorrente foi mantido na lista de pessoas, entidades e organismos

aos quais se aplicam essas medidas restritivas, em cada uma das trés decisoes.

Na sequéncia do litigio, o recorrente concluiu, pedindo a anulagdo dos trés actos, na
parte que o visava, alegando, designadamente, como um dos fundamentos para a anulacao,
a violacdo dos seus direitos de defesa e do direito a uma Tutela Jurisdicional efectiva. Por
seu turno, o Conselho contestou os argumentos do recorrente, alegando que «ndo esta

obrigado a proceder oficiosamente e de forma sistematica as suas proprias investigacoes

117 PROENCA, Carlos, - Protecdo jurisdicional efetiva na Unido Europeia: evolucdo e perspetivas (ou
expetativas) futuras, p. 84
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ou a verificagbes para obter precisdes suplementares quando ja dispde de elementos

fornecidos pelas autoridades de um pais terceiro para tomar medidas restritivas'!®».

O Tribunal, na sua decisdo, anulou somente a Gltima das trés decisdes, negando
provimento ao recurso de anulacdo dos dois primeiros actos. No entanto, o mais importante
ponto da fundamentacdo desta decisdo foi a assungdo das exigéncias as quais o tribunal esta
adstrito durante o processo para que se possa garantir que 0 acesso ao juizo ndo passa de um
mero exercicio formal. Vejamos: «a efectividade da fiscalizacédo jurisdicional garantida
pelo artigo 47.° da Carta exige que, (...) 0 juiz da Unido se certifique de que essa decisao,
que se reveste de um alcance individual para essa pessoa, assenta numa base factual

suficientemente sélida. Isso implica uma verificacdo dos factos alegados na exposicéo de

motivos subjacente a referida decisdo, para que a fiscalizacdo jurisdicional ndo se limite a

apreciacdo da probabilidade abstracta dos motivos invocados, mas tenha por objecto a

questdo de saber se estes motivos, ou pelo menos um deles, considerado, em si, suficiente
para fundamentar esta mesma decisdo, tém fundamento suficientemente preciso e

concreto.»1®

Pelo exposto se comprova a importancia que o Principio da Tutela Jurisdicional
efectiva assume, ndo s6 no acesso aos tribunais, mas também como garantia de um processo

equitativo.

A quarta e proxima nota jurisprudencial a destacar é aquela, segundo a qual nem o
direito derivado, nem, em principio, o direito originario, podem afastar as garantias
jurisdicionais efectivas consagradas. Quem se pronunciou a este respeito foi 0 Acérdado da
Nona Seccédo alargada do Tribunal Geral de 25 de Outubro de 2018 (Processo T-286/15)
que confrontou KF contra Centro de Satélites da Unido Europeia e Conselho da Unido

Europeia.

Em causa no processo estava um pedido destinado a anulacéo das decisdes do director

do SATCEN relativas a abertura de um processo disciplinar contra a recorrente, a suspensdo

118 Acérdédo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 21 de Fevereiro de 2018. - Sergiy Klyuyev contra Conselho
da Unido Europeia, § 101
119 Acérddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 21 de Fevereiro de 2018, § 100
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da mesma e ao indeferimento do seu pedido de assisténcia, bem como das decisdes da
Comissdo de Recursos do SATCEN que as confirmam.

Em suma, a recorrente pretendia ver anuladas as decisfes de indeferimento do seu
pedido de assisténcia, de abertura de um processo disciplinar, de suspensdo e demissao e das
decisdes confirmativas da Comissao de Recursos, acrescido de indemnizacéo e dos salarios

nao auferidos.

O SATCEN, em sede de contestacdo, alegou a incompeténcia do Tribunal Geral para
conhecer desta e de todas as questfes relativas a decisdes em matéria de PESC (Politica
Externa de Seguranca Comum), competéncia essa que cabera exclusivamente por Tratado
ao Conselho. Nestes termos, pedia a negacdo de provimento ao recurso de anulacéo e ao

pedido de indemnizacdo apresentados pela recorrente.

Todavia, o tribunal ndo concordou com a fundamentacdo invocada pela SATCEN,
uma vez que considerou que se assim fosse uma fatia consideravel das situacdes quotidianas
da Unido seriam subtraidas a tutela do Tribunal de Justica ferindo de morte a garantia

jurisdicional efectiva dos cidadaos afectados por elas.

Assim, entendeu o tribunal que: «contrariamente ao que o0 SATCEN sustenta, esta
disposicdo ndo pode ser interpretada no sentido de que confere ao Conselho, na sua
decisdo relativa ao Estatuto do Pessoal do SATCEN, o direito de subtrair a fiscalizacéo
jurisdicional dos tribunais da Unido os actos adoptados pelo director do SATCEN,
destinados a produzir efeitos juridicos no @mbito do seu funcionamento interno, atribuindo
a Comissdo de Recursos a competéncia exclusiva para decidir «[sem] recurso» sobre 0s
litigios entre o SATCEN e o seu pessoal (...)**% E que: «[ulma interpretacdo diferente
levaria a excluir o agente de um organismo da Uni&o, abrangido pela PESC, do sistema de

tutela jurisdicional oferecido aos agentes da Uni&o.*2'»

Remata, ainda, o tribunal dizendo o seguinte: «embora o artigo 47.° da Carta néo
possa criar uma competéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, quando os

Tratados a excluem, o principio da tutela jurisdicional efectiva implica, contudo, que a

120Acorddo do Tribunal Geram (Nona Seccédo alargada) de 25 de Outubro de 2018. - KF contra Centro de
Satélites da Unido Europeia (SATCEN), § 107
121 Acérddo do Tribunal Geram (Nona Seccéo alargada) de 25 de Outubro de 2018, § 97
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exclusdo da competéncia dos tribunais da Unido em matéria de PESC seja interpretada

de modo restritivo. Por outro lado (...) a Unido funda-se, designadamente, nos valores da

igualdade e do Estado de Direito. Ora, a_propria existéncia _de uma fiscalizacéo

jurisdicional efectiva destinada a assequrar o cumprimento das disposicoes do direito da

Unido é inerente & existéncia de um Estado de Direito.*?%»

Quer isto dizer que, mesmo nas areas nas quais os Tratados ou eventualmente o direito
derivado atribuir jurisdicdo a outras instituicdes que nao o Tribunal de justica da Unido, essa
exclusdo ha-de sempre ser mitigada pelo Principio da Tutela Jurisdicional efectiva sob pena

de pretericdo da ordem democrética da Unido.

Por fim, o Gltimo ponto jurisprudencial a destacar prende-se com a competéncia
genérica dos tribunais da Unido europeia face as restantes ordens jurisdicionais que

compdem a Unido e os diferentes Estados-membros.

Sobre esta tematica pronunciou-se a Quarta Seccdo alargada do Tribunal Geral no
Acorddo de 13 de Julho de 2018 (Processo T-680/13) no qual foram partes Dr. K.

Chrysostomides & Co. LLC contra o Conselho da Unido Europeia.

Em contenda estavam uma série de actos e condutas da Comissao, do Conselho, do
BCE e do Eurogrupo ligados a concessdo de facilidades de assisténcia financeira a Republica
de Chipre. A demandante pretendia ser indemnizada pelos danos alegadamente sofridos,
decorrentes das referidas decisoes.

As instituicbes demandadas responderam, alegando, primeiramente, a
inadmissibilidade da accdo, por considerarem necessario 0 esgotamento de meios
processuais internos existentes ao dispor da demandante, o que excluiria a competéncia dos
Tribunais da Unido e, também, a titulo subsidiario, a improcedéncia da acc¢ao considerando-

a, manifestamente, desprovida de fundamento juridico.

O Tribunal Geral considerou-se competente para o conhecimento da ac¢do tendo
afastado a inadmissibilidade da mesma, ndo obstante, julgou improcedente o pedido de

indemnizacdo, acolhendo a inexisténcia de fundamento juridico alegado pelas demandadas.

122 Acérddo do Tribunal Geram (Nona Seccéo alargada) de 25 de Outubro de 2018, § 85 - 86

59



Para 0 nosso estudo importa, sobretudo, a fundamentacgdo invocada pelo tribunal para
considerar admissivel a accdo em detrimento de um prévio esgotamento das jurisdigcdes

nacionais.

Atendamos ao que disseram os juizes. «[N]o sistema dos meios processuais instituido
pelo tratado FUE, a acc¢éo de responsabilidade extracontratual prossegue uma finalidade
compensatéria, nomeadamente destinada a garantir ao particular uma tutela jurisdicional
efectiva (...).1?%». Continuam referindo que: «[a] ac¢io de indemnizacdo (...) deve ser
apreciada a luz do conjunto do sistema de tutela jurisdicional dos particulares e a sua

admissibilidade pode, pois, estar sujeita, em certos casos, ao esgotamento de meios

processuais internos que existem para obter a anulacdo de uma decisdo da autoridade
nacional, desde que esses meios processuais internos assegurem de forma eficaz a proteccéo

dos particulares interessados (...).***». No entanto, «[0] Tribunal Geral precisou que os

casos _de inadmissibilidade por ndo esgotamento dos meios processuais internos se

limitavam agueles em que esse ndo esgotamento desses meios processuais_impedia 0 juiz

da Unido de identificar o caracter e 0 guantum do dano ai alegado (...) Ora, no caso, o

Tribunal esta em condi¢6es de identificar o caracter e o quantum do dano alegado, que 0s

demandantes descreveram com suficiente grau de precisdo nos articulados (...)**».

Concluiram, entdo, com base na necessidade de garantir uma efectiva Tutela
Jurisdicional a nivel europeu, que: «Em face do exposto, ha que considerar que o Tribunal

Geral é competente para conhecer da presente accao e que esta é admissivel (...)**%».

Em suma, podemos concluir e afirmar que a jurisprudéncia europeia tem considerado
que qualquer particular se pode valer directamente da jurisdicdo europeia, desde que as
medidas lesivas sejam imputaveis a Unido e o juizo a nivel europeu néo carega de um labor
jurisprudencial prévio que permita a fixacdo de determinados factos essenciais & decisdo da
causa. Isto, ja para ndo falar no risco de os tribunais nacionais poderem ndo conseguir

garantir aos demandantes a plenitude da Tutela Jurisdicional efectiva.

123 Acorddo do Tribunal Geral (Quarta Seccéo alargada) de 13 de Julho de 2018. - Dr. K. Chrysostomides &
Co. LLC e o. contra Conselho da Uni&o Europeia e 0., § 111

124 Acérddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 13 de Julho de 2018, § 238

125 Acérddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 13 de Julho de 2018, § 239 - 240

126 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 13 de Julho de 2018, § 243
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No meu ponto de vista, esta posi¢do jurisprudencial, assumida pelos tribunais
comunitarios, vai no sentido de acolher a ideia defendida por Carlos Proenga, segundo a qual
o Tribunal de Justica e o Tribunal Geral, detém uma verdadeira competéncia jurisdicional
genérica, competéncia essa que desempenha “um papel fundamental no contexto da

proteccdo jurisdicional efectiva na Unido. "’

Como vimos e expusemos, a densificacdo do principio da Tutela Jurisdicional efectiva
desenvolveu-se, e desenvolve-se ainda, na vivéncia quotidiana dos pretorios europeus. Desse
labor jurisprudencial, identificaram-se cinco notas de relevo que se interconexionam para
garantir a efectividade da proteccéo judicial dos direitos decorrentes da Unido. Essas cinco
notas s&o, como vimos, 1) a inadmissibilidade de ndo apreciacdo da causa por razéo da
inexisténcia de meio processual nominado adequado a resolucdo da causa; 2) a ideia de que
a tutela jurisdicional efectiva dos direitos dos cidaddos da unido lhes € assegurada
universalmente pelo Direito Originario da prépria Unido; 3) a proibicdo da apreciacao
meramente formal ou indcua da causa por parte do tribunal; 4) a inadmissibilidade de
afastamento das garantias jurisdicionais efectivas consagradas na CDFEU por disposicdes
de direito derivado e/ou, em principio, de direito originario; 5) a competéncia genérica dos
tribunais da Unido europeia face as restantes ordens jurisdicionais que compdem a Unido e

os seus diferentes Estados-membros.

Em suma, podemos afirmar, na mesma linha de pensamento dos proprios juizes do
Tribunal Geral e de Inés Pereira de Sousa que “atutela jurisdicional se concretiza no acesso

ao TJUE, mas dele esta dependente a sua materializagéo. "2

3. A Accdo de Anulacdo - meio Processual (Administrativo) Adequado

«[O] império do direito (rule of law) é também caracteristica propria das hodiernas
ordens juridicas, de que a unido ndo se podera afastar, razdo pela qual se devera

reconhecer a todos os actos juridicamente vinculativos da unido, produtores de efeitos

127 PROENCA, - Protecio jurisdicional efetiva na Unido Europeia..., p. 89
128 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 9
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juridicos externos, a possibilidade de serem objecto de controlo de legalidade pelos

competentes Orgaos jurisdicionais (...)»'%

Como ja referimos anteriormente, a Unido, ndo obstante se caracterizar por ser uma
organizacéo internacional sui generis, tem, ao longo dos tempos, pautado a sua actuagéo de
acordo com um ideal de Unido de Direito. Assim sendo, a sua actuagdo e 0s seus actos
normativos e/ou administrativos ndo poderiam deixar de estar sujeitos a uma série de normas
materiais, organicas, procedimentais e formais**°. O mesmo € dizer que a Uni&o se encontra

submissa, na sua actuacao, ao Principio da Legalidade.

E neste contexto de garantia da legalidade que surge e comprova a sua importancia, o
recurso de anulacdo. Este meio processual europeu garante-nos a possibilidade de impugnar
por via judicial actos praticados pelas instituicdes, 6rgdos e organismos da Unido. «O
recurso de anulacao (...) vem permitir a possibilidade de um controlo judicial e objectivo
das acc¢des das instituicGes da Unido (controlo abstracto de normas) e abre ao cidadao,
embora com determinadas restricdes, o0 acesso a jurisdicdo da UE (...).»*3 Através dele,
colocamos em cheque a matriz constitucional e ideol6gica do projecto europeu, garantindo
quer a efectividade da rule of law na Unido, quer a legalidade administrativa desta nova e

gigantesca maquina que € a administracao europeia.

Como é bom de ver, é notoria a articulacdo existente entre a ac¢do de anulagdo, a
legalidade da administracdo e a necessidade de garantias de Tutela Jurisdicional efectiva.
Isto porque, a possibilidade de o cidadao apelar jurisdicionalmente acerca de uma questdo
que o oponha a Administracdo, depreende, necessariamente, a hipotese de anulacdo de um
acto ilegal desta que seja, manifestamente, lesivo dos seus direitos, 0 que, por sua vez,
permitira repor a legalidade administrativa entdo despedacada.

No entanto, ndo podemos olvidar que, apesar da inegavel importancia despendida por
esta accdo como meio de controlo da legalidade e garantia de acesso aos tribunais, este &, e

ndo pode deixar de ser, um “[i/nstrumento de contencioso de mera anula¢do, ndo do

129 HENRIQUES, Miguel Gorjdo, - Direito da Unido: historia, direito, cidadania, mercado interno e
concorréncia, p. 405

130 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 520

181 BORCHARDT, - O ABC do direito da Unido Europeia, p. 127
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contencioso de plena jurisdigdo. "3 Quer isto dizer que s6 é permitido aos Tribunais da
Unido anular um acto no qual se comprove a existéncia de vicio que o inquine, ndo podendo,

de forma alguma, substitui-lo por outro®?

sob pena de extravaso das suas competéncias
jurisdicionais e da violacdo da separacdo de poderes que, desde Lisboa, cada vez mais marca

e define a actuacdo das instituicfes europeias.

No que concerne a competéncia para julgamento deste tipo de acgdes, importa
focalizar a atencdo em dois normativos distintos que nos servirdo de guia nessa reparticdo, a
saber o artigo 256.° 81 do Tratado sobre o Funcionamento e o artigo 51.° do Estatuto do
Tribunal de Justica da Unido. O interesse desta atribuicdo/divisdo de competéncias importa
considerando o que ja mencionamos supra'3, relativamente ao Tribunal de Justica da Unio,
instituicdo constituida por dois tribunais distintos, o Tribunal Geral e o Tribunal de Justica.
Mencionamos, também, em capitulo passado, e em consonancia com o artigo 256.° do
TFUE, que é ao Tribunal Geral, em regra, que cumpre conhecer, em primeira instancia, das

accOes de anulacgdo trazidas ao juizo europeu.

No entanto, o Estatuto do Tribunal de Justica da Unido prevé um desvio a esta regra
geral de atribuicdo de competéncia. O artigo 51.° do ETJUE estabelece tal derrogagéo
normativa, no sentido de atribuir ao Tribunal de Justica, enquanto tribunal superior, a
competéncia para o conhecimento de algumas ac¢Bes de anulagdo mais importantes, como
sejam aquelas em que os demandantes sdo Estados ou instituicdes da Unido, estando,
designadamente, o Tribunal Geral vinculado a um dever de remessa do processo para 0

Tribunal de Justica, sempre que considere que o tribunal competente é esse juizo superior.

Posto isto, vejamos, em termos genéricos, 0 que tem, a jurisprudéncia comunitaria,

referido acerca da accdo de anulacéo.

Neste ponto especifico importa, sobretudo, identificar os contornos gerais, enunciados
e presentes, na fundamentacdo da generalidade da jurisprudéncia comunitaria em sede de

apreciagédo dos recursos de anulagao.

132 Fausto de Quadros e Ana Maria Guerra Martins Apud LENCASTRE, Silvia Cardoso Coimbra Vasconcelos
e, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagdo apds o Tratado de Lisboa: ubi ius ibi remedium?, p. 11
1331 ENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagio..., p. 11

134 Titulo IV, Capitulo 1.
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No que a esta questdo diz respeito versou, recentemente, 0 Acordao da Nona Seccéo
do Tribunal Geral de 3 de Maio de 2018 (Processo T-653/16).

A accdo vinha proposta pela Republica de Malta (Interveniente com legitimidade
privilegiada'®) contra a Comissdo Europeia. Em litigio, no processo supra identificado,
encontrava-se uma decisdo do secretario-geral da Comissdo que se pronunciou sobre um
pedido de acesso a documentos, emanados das autoridades maltesas, concedido a

organizacgéo Greenpeace.

As autoridades maltesas, instadas pela Comissdo a empreender um procedimento
administrativo as alegadas irregularidades cometidas no &mbito da regulacédo do seu sistema
de controlo de pescas, viu 0s documentos integrantes desse procedimento e dos posteriores
trabalhos, em coordenagdo com a Comisséo, expostos aos olhos da organizagao Greenpeace.
Alegou, assim, a ilegalidade do acto, concluindo pelo pedido de anulagcdo da deciséo
impugnada nos termos do artigo 263.° do TFUE, na parte em que esta decisdo concede acesso

aos documentos emanados pelas suas autoridades.

A Comissdo contestou, invocando a queixa que a Greenpeace havia dirigido ao
Provedor de Justica da Unido e as recomendacfes do mesmo relativamente as decisdes de
indeferimento relativas ao pedido de acesso aos documentos. Nesses termos, concluiu

pedindo negacdo de provimento ao recurso.

A respeito da relacdo material controvertida, a Comissao, enquanto recorrida, comeca
por invocar a inadmissibilidade da ac¢édo (algo que ndo raras vezes ocorre no ambito deste
processo jurisdicional). Os juizes da nona seccdo comecaram a fundamentacdo da sua
decisdo, como ndo poderiam deixar de o fazer, por essa mesma questdo da admissibilidade
do recurso. O curioso é que, contrariamente a outros recentes acorddaos em que a
inadmissibilidade assume papel central no litigio®®, o que obriga os juizes a formatar a sua
fundamentacdo para a questdo em concreto suscitada, neste caso, porque foi apenas invocada
nos articulados da recorrida, permitiu aos juizes discorrer mais genericamente sobre a
questdo, tocando, assim, em pontos fundamentais relativos ao recurso de anulagéo, se ndo

vejamos.

135 Realidade conexa com a questdo da legitimidade que abordaremos no Ponto a) do titulo seguinte.
136 Cujo pedido secundario se concretiza, entdo, pelo ndo provimento ao recurso.
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A primeira ideia que os magistrados pretenderam transmitir é a de que: «(...) a Unido
Europeia é uma Unido de Direito cujas instituicdes estdo sujeitas a fiscalizagdo da
conformidade dos seus actos com, nomeadamente, os Tratados e com 0s principios gerais
do direito (...). Com efeito, os Tratados estabeleceram um Sistema completo de vias de
recurso (...) destinado a atribuir ao Tribunal de Justica da Unido Europeia a fiscalizagdo
da legalidade dos actos das instituicdes (...).»**". E continuam referindo que a consagragao
«[D]Este principio encontra a sua expressao, em especial, no artigo 263.° TFUE, nos
termos do qual o Tribunal de Justica da Unido Europeia fiscaliza a legalidade dos actos da
Comissao, (...).»*8. Por isso se tem entendido que se «(...) podem contestar, através do
mecanismo do recurso de anulagdo, qualquer acto decisério da Comissao, (...), e invocar
nessa ocasido em apoio dos seus pedidos qualquer fundamento relativo, nomeadamente, a
violacdo das formalidades essenciais ou a violacéo das regras de direito adoptadas para

aplicagdo dos Tratados.».13°

Assim, concluiram os Juizes que uma «(...) interpretacdo contraria (...) equivaleria
a permitir que o legislador da Unido restringisse o ambito do direito de recurso conferido

(...) pelo artigo 263.° TFUE (...)[comprometendo] assim o sistema completo de vias de

recurso e de meios processuais_instituido pelos Tratados e que atribui ao Tribunal de

Justica da Unido Europeia a fiscalizagdo da legalidade dos actos das instituicdes.»'*°

O Acoérddo analisado veio, no passado recente, reconfirmar aquela que tem sido uma
consistente interpretacdo jurisprudencial quanto ao ambito e alcance do Recurso de
anulacdo, enquanto meio processual de garantia da legalidade dos actos das instituicdes

europeias.

Para nos, no ambito deste estudo, releva no sentido em que se assume como o Ultimo
bastido garantistico da legalidade dos actos administrativos da Unido, assegurando a
possibilidade de manter em cheque o imenso potencial lesivo que o lus Imperii da Uniéo,

conjugado com a ilegalidade, poderia acarretar para a esfera juridica dos particulares.

187 Acorddo do Tribunal Geral (Nona Seccédo) de 3 de Maio de 2018. - Republica de Malta contra Comissdo
Europeia, § 33

138 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 3 de Maio de 2018, § 34

139 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 3 de Maio de 2018, § 35

140 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 3 de Maio de 2018, § 41
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Posto isto, uma vez analisado o instituto e tendo presente o entendimento
jurisprudencial despendido pelo Tribunal Geral, relativamente a nobre funcdo
desempenhada pelo recurso de anulagédo, enquanto garantia da legalidade dos actos da Unido,
cumpre agora prosseguir o0 nosso estudo no sentido de individualizar as particularidades do
Artigo 263.° do TFUE.

Apesar da infelicidade na concretizacdo de uma proteccdo mais eficaz através do
recurso de anulacdo, o legislador europeu néo deixou de ser feliz, pelo menos no que a
estratificacdo e organizagédo do artigo 263.° diz respeito. A sua organizacdo deixa muitas
outras normas do Tratado numa posicéo clara de desvantagem em termos de sistematizacéo.
Se ndo, veja-se: 0 artigo apresenta-nos um primeiro paragrafo relativo aos actos
impugnaveis, estando estes identificados. Continua com um segundo paragrafo no qual
enuncia cada uma das ilegalidades que fundamentam uma eventual impugnagéo por parte
dos recorrentes com legitimidade privilegiada. Posteriormente, o terceiro paragrafo alarga o
namero de recorrentes privilegiados a trés outras institui¢oes e 6rgaos da Unido. O paragrafo
quatro (sobre o qual versa em especial este estudo e ao qual dedicaremos um titulo em
especial) plasma sobre a legitimidade dos recorrentes ndo privilegiados, culminando o artigo
com o seu sexto paragrafo o qual se versa sobre 0s prazos atendiveis para este tipo de recurso

jurisdicional.

Desta forma, vejamos, em pormenor, cada um dos passos cujo crivo importa obter para

uma eventual anulacdo de acto administrativo europeu.

a. Actos anulaveis

«[O] valor juridico de um acto — qualquer que seja (...) — ndo depende da sua
designagdo, mas do seu contetdo, pelo que o facto de ter uma denominacéo que inculque
estar desprovido de vinculatividade juridica ndo exclui que a sua anélise revele a producéo
de efeitos juridicos, com as consequéncias inerentes (designadamente, a possibilidade de

anulagao (...))»'*

141 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 317
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Chegados a este ponto, impera debrugarmo-nos de forma mais atenta e especial sobre
a categoria de actos passiveis de impugnacdo em sede do recurso de anulagdo. A este
respeito, muito nos auxilia a analise prévia que ja realizamos neste estudo, designadamente,

quando abordamos o acto administrativo da Uni&o'#?

. Importa agora redireccionar esfor¢os
e reavaliar esta categoria especial de actos da Unido, uma vez que a nivel adjectivo e do
ponto de vista dos tribunais e da efectividade jurisdicional, um mero estudo objectivo e
delimitativo desta categoria de actos podera reflectir-se, na vivéncia diaria, numa falta de
proteccao pretoriana através da exclusao de actos que, a partida, ndo poderiamos incluir nos
moldes abstractos preconcebidos mas que, pelos seus efeitos e consequéncias juridicas,

acabam por se equiparar a uma decisdo nos moldes da decisdo administrativa.

A primeira nota de relevo a destacar antes mesmo de analisar a letra do artigo 263.° é
aquela que se prende com o principio da presuncdo de legalidade dos actos juridicamente
vinculativos da Uni&o, «(...) they have legal effects unless and until the European Courts

sets them aside.»'*3,

Segundo o principio elencado, os actos da Unido podem estar, a partida, inquinados de
dois tipos de vicios. Estes podem ser vicios de tal forma evidentemente graves, que a sua
existéncia ndo pode ser tolerada pela Ordem Juridica Comunitaria enquanto Unido de
Direito, pelo que devem ser considerados inexistentes. No entanto, por forca do principio
supracitado, o regime da inexisténcia afigura-se a excep¢do. A regra € a de que 0s actos que
ndo sofram de vicios manifestamente graves, ainda que apresentem irregularidades menos
evidentes e ou graves, gozam, em principio, de presuncdo de validade, produzindo todos os
efeitos juridicos enquanto ndo forem revogados pela instituicdo que os emane ou anulados

pela jurisdicdo competente*,

A este respeito manifestou-se o Tribunal Geral no Acérddo da Primeira Seccdo
alargada de 22 de Abril de 2016 (Processo T-60/06 RENV Il) que op6s a empresa
Eurallumina SpA e a Republica Italiana a Comisséo Europeia.

O recurso tinha por objecto um pedido de anulagdo de uma Decisdo da Comissdo que

declara a existéncia de um auxilio de Estado concedido pela Republica Italiana a

142 Capitulo 111, Titulo 3.
143 HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 360
144 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 406
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Eurallumina SpA, com base na isencdo de direito de imposto especial sobre o consumo,
ordenando a Republica Italiana a recuperacdo desse auxilio.

A Eurallumina alegou que a Comissao violou o principio da presuncédo da validade e
do efeito Gtil dos actos das instituices, na decisdo recorrida, por considerar que o principio
acima referido obstava a aplicacdo das normas em matéria de auxilios de Estado a isencdo
fiscal em causa. Assim, decidiram os juizes do Tribunal Geral recordar que: «Segundo a
Jjurisprudéncia (...) 0s atos das instituicdes comunitarias gozam, em principio, de

presuncdo de legalidade e produzem efeitos juridicos enquanto ndo forem revogados,

anulados no guadro de um recurso de anulacgio ou declarados invalidos (...).»* julgando

dessa forma «improcedente a alegacéo de violagdo dos principios da seguranca juridica,
da presunc&o da legalidade e do efeito (til dos atos das instituicdes.»**¢, uma vez que «(...)
nao é possivel a Comisséo, ao adotar a deciséo recorrida, ter violado os atos adotados pelo
Conselho, que autorizavam expressamente a Republica Italiana a continuar a aplicar a
isengdo controvertida (...) na medida em que (...) ndo prejudicavam os efeitos de uma
eventual decisdo, como a decisédo alumina I, que a Comissdo pudesse adotar no exercicio

das suas competéncias em matéria de auxilios de Estado.».'4

Assente que esta a teleologia por trds do principio supra, cujo desenvolvimento nos
permite uma base sélida de entendimento de onde partir, cumpre, agora, abordar quais 0s
actos sob controlo efectivo do tribunal, quais os que se furtam a esse controlo e qual a
importancia da referéncia doutrinaria da irrelevancia da forma do acto, na aferi¢do dos casos
cinzentos, onde a fronteira, ndo raras vezes, se esbate face aos circunstancialismos,

imprevisiveis e constantemente mutaveis, do dia a dia da Unido.

Este “projecto de Principio” da Irrelevancia da Forma assume particular importancia
na justa medida em que, segundo ele, estdo sujeitos ao controlo jurisdicional do Tribunal de
Justica da Unido, todos os actos emanados pelas suas instituicdes independentemente da sua
designacgdo, forma ou natureza, desde que em substancia produzam ou sejam passiveis de

produzir efeitos juridicos externos, capazes de alterar de forma caracterizada a situacao

145 Acérddo do Tribunal Geral (Primeira Seccgdo alargada) de 22 de Abril de 2016. - Repdblica Italiana contra
Comisséao Europeia, § 173

146 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 22 de Abril de 2016, § 77

147 Acérddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 22 de Abril de 2016, § 174
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juridica de terceiros!®. Ora, tal abertura implica, necessariamente, a possibilidade de
impugnar por meio do recurso de anulagéo tanto os actos tipificados na lei originéria da
Unido, como todos os actos inominados que, por exigéncia da realidade quotidiana, possam

ser tomados pelas instituicoes.

Em suma, podemos afirmar, na mesma linha de Miguel Gorjao Henriques, que sdo
passiveis de impugnacao todos o0s actos (particularmente os decorrentes de um procedimento
administrativo) que tenham carécter decisorio, que se destinem a produzir efeitos juridicos
obrigatorios e que esses efeitos juridicos vinculativos sejam susceptiveis de afectar os

interesses do recorrente!#?,

Por seu turno, consubstanciarao actos ndo recorriveis em sede de recurso de anulacéo,
todos aqueles que pelas suas caracteristicas e substancia goram produzir efeitos juridicos
vinculativos capazes de afectar a esfera juridica de terceiros. Exemplos deste tipo de actos
serdo as recomendac0es e 0s pareceres, enquanto actos nominados ndo vinculativos, os actos
meramente provisorios, 0s actos preliminares e preparatorios, os actos exclusivamente

internos e os actos confirmativos.

Em suma, o préprio Tratado, representado aqui pelo artigo 263.°, ndo diz nem mais

nem menos do que aquilo que queria dizer.

Plasma o Artigo 263.° 81 que: «O Tribunal de Justica da Unido Europeia fiscaliza a
legalidade dos actos legislativos, dos actos do Conselho, da Comissao e do Banco Central
Europeu, que nédo sejam recomendacdes ou pareceres, e dos actos do Parlamento Europeu
e do Conselho Europeu destinados a produzir efeitos juridicos em relacdo a terceiros. O
Tribunal fiscaliza também a legalidade dos actos dos 6rgaos ou organismos da Unido

destinados a produzir efeitos juridicos em relagéo a terceiros.»

Aqui encontramos, em resumo e em catalogo, o elenco dos actos das instituicoes
europeias impugnaveis em sede de recurso de anulagio que, em especial, nos importam?*°°,

Uma vez que excluimos do ambito deste estudo os actos legislativos stricto sensu, restam-

151

nos as Decisfes™", enquanto actos nominados, praticadas quer pelas instituicbes com

148 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 406 - 407

149 HENRIQUES, - Direito da Unio..., p. 407

1%0 pPor isso, excluimos do realce introduzido no artigo, os actos legislativos, que por razdo da sua natureza se
excluem do @mbito deste estudo de cariz administrativista.

151 Apesar de nem todas elas consubstanciarem, como vimos no Capitulo 11, Titulo 3, actos administrativos.
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poderes ou prerrogativas essencialmente administrativas, como seja a Comisséo e o BCE, e
pelos drgéos e organismos da Unido no seu labor administrativo, e também todos os outros
actos inominados, cuja forma se desconsidera, porque praticados enquanto actos com

caracteristicas eminentemente administrativas.

Versemos sobre o entendimento da jurisprudéncia recente relativamente a existéncia,

ou ndo, de acto impugnéavel na acessdo do artigo 263.°.

Sobre esta questdo pronunciaram-se os juizes da Sétima Sec¢do do Tribunal Geral no
Acordéo de 18 de Outubro de 2018 (Processo T-364/16) do qual foram parte ArcelorMittal

Tubular Products Ostrava a.s contra a Comissdo Europeia.

Em litigio estava uma Decisdo da Comissdo que institui um direito antidumping
definitivo sobre as importacdes de determinados tubos sem costura, de ferro ou de aco,
originarios da Republica Popular da China, a favor da Hubei Xinyegang Steel Co. Ltd

(Empresa desse pais).

A ArcelorMittal Tubular Products Ostrava a.s. e outras empresas europeias do mesmo
ramo industrial apresentaram, assim, o presente recurso, alegando no seu fundamento Gnico
de recurso, que a decisdo impugnada ndo tinha base juridica e violava diversas prescri¢cdes
legais e jurisprudenciais de Direito da Unido, concluindo pelo pedido de anulagdo da deciséo
impugnada. A Comissao, por seu turno, contestou invocando a sua interpretacdo da anulacao
retroactiva dos direitos antidumping sobre as importacfes do produto em causa fabricado
pela Hubei, tomada pelo tribunal de justica, em processo anterior. No seu entendimento, a
permissdo implicita nessa decisdo estende-se, necessariamente, aos direitos instituidos pela

presente decisdo, pelo que a mesma ndo padeceria de qualquer vicio.

A deciséo dos juizes foi a de anular a Decisdo da Comisséo Europeia por «considerar
que a violacdo da regra do paralelismo das formas pela Comissdo configura uma
irregularidade que implica a anulacio da decisdo impugnada.»*®? No entanto, o que nos
importa, sobretudo, reter desta decisdo ¢ a analise e fundamentacdo despendida pelos juizes
aquando da afericdo da existéncia de um acto impugnavel para efeitos de anulacdo da
decisdo.

152 Acordédo do Tribunal Geral (Sétima Seccdo) de 18 de Outubro de 2018. - ArcelorMittal Tubular Products
Ostrava a.s. e 0. contra Comissao Europeia, § 76
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Sobre isto 0s juizes comegaram por recordar que: «(...) segundo jurisprudéncia
constante, sé constituem atos ou decisdes suscetiveis de ser objeto de um recurso de
anulacéo, na acecdo do artigo 263.0 TFUE, as medidas que produzem efeitos juridicos
obrigatorios que possam afetar os interesses dos recorrentes. Por outro lado, ndo pode ser
objeto de um recurso de anulacao o ato que néo seja suscetivel de produzir efeitos juridicos
e também n&o vise produzir esses efeitos. Para determinar se um ato impugnado produz

tais efeitos ha que atender a sua substancia (...).»

Assim, uma vez que «(...) a decisdo impugnada é o ato pelo qual a Comisséo decidiu
retirar a Hubei da lista das sociedades registadas sob o codigo adicional (...) e inscrevé-la
sob o cddigo (...) que ndo prevé a cobranca de qualquer direito antidumping sobre as
importacdes do produto em causa.»** e que «(...) a Comiss&o nao so dispde de competéncia
para estabelecer, atualizar, gerir e difundir o TARIC, mas também para adotar, alterar ou
revogar as medidas antidumping. (...) através da decisdo impugnada, a Comissdo criou o
codigo adicional TARIC C 129, que ndo existia anteriormente. A criacdo do referido cédigo
teve por efeito a substituicdo (...)»**. Entdo, «Daqui resulta que a decisdo impugnada

produziu efeitos juridicos (...) que (...) devem ser considerados definitivos (...).»*>®

Decidiram, entdo, em primeira linha «(...) considerar que a decisdo impugnada é um

ato passivel de recurso de anulag&o, na acecéo do artigo 263.0 TFUE.»*®

Através do acérddo analisado, constatamos, novamente, a ideia base subjacente a
existéncia de acto impugnavel para efeitos do artigo 263.°. Ou seja, a ideia de que a
substancia prevalece sobre a forma dos actos, na medida em que ndo importa ao julgador se
0 acto foi ou ndo tomado sob uma das formas previstas nos Tratados, mas antes se a decisao,
quando praticada, o foi pela entidade em cuja competéncia residia e se produziu, na
realidade, efeitos juridicos vinculativos. Se sim, o acto ha-de ser sindicavel, sob pena de

pretericdo do controlo jurisdicional da legalidade desses actos.

Versemos, agora, sobre o Acorddo Nona Seccdo alargada do Tribunal Geral de 14 de

Fevereiro de 2019 (Processo T-903/16) relativo & impugnabilidade de um acto que a

153 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 23
154 Acérddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 25 - 26
155 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 32
156 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 35
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instituicdo emissora dizia ser apenas um acto confirmativo e por isso ndo recorrivel

jurisdicionalmente.

O referido Acdrddo vem, também, como ndo poderia deixar de ser, no seguimento de
uma decisao decorrente da interposi¢cdo de um recurso de anulacéo, in caso de uma nota do

director da Direcc¢do-Geral dos Recursos Humanos e da Seguranga da Comisséo.

O processo op0s RE contra a Comissdo Europeia, enquanto recorrente e recorrida, na
medida em que o director da Direcc¢do de Seguranca indeferiu um pedido do recorrente de
acesso a alguns dos seus dados pessoais, remetendo para uma anterior recusa parcial de

acesso sem, no entanto, proceder a uma reapreciacao.

Assim, o recorrente pretendia ver a nota emitida pelo director da Direcgdo de
Seguranca anulada, por considerar que a mesma se engquadra no rol de actos que, segundo o

artigo 263.° do TFUE, sdo passiveis de serem anulados.

Por seu turno, a Comissdo contestou, invocando ndo s6 a manifesta inadmissibilidade
da accdo, por considerar que a nota emitida pelo director da direc¢do de seguranca nao
consubstancia um acto anulavel para efeitos do recurso em questdo, mas também a

improcedéncia da acgéo se esta fosse admitida.

Os juizes da nona seccdo julgaram admissivel o recurso, por considerarem o acto em
crise um acto novo, impugnavel em sede de recurso de anulacdo e acabaram por anula-lo,

apos apreciacdo do mérito da causa.

Releva neste ponto, sobretudo, a fundamentacéo relativa a admissibilidade do recurso.
A esse respeito comecaram por identificar a questdo a apreciar como a «(...) de saber se a
jurisprudéncia segundo a qual um recurso de um ato meramente confirmativo de uma

decisio anterior é inadmissivel (...).»*’

Posto isto, recordaram: «(...) que um ato sO pode ser qualificado de puramente
confirmativo de uma decisdo anterior quando nao contém elementos novos relativamente

a esta ultima (...).», uma vez que «(...) a existéncia de factos novos e essenciais pode

157 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccdo alargada) de 14 de Fevereiro de 2019. - RE contra Comissdo
Europeia, § 45
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justificar a apresentacdo de um pedido de reapreciacdo de uma deciséo anterior que se

tornou definitiva (...).»*°®

No entendimento do tribunal «Os factos devem ser qualificados de “novos e
essenciais” quando, por um lado, nem o recorrente nem a Administracdo tiveram
conhecimento (...) do facto em causa no momento da adoc¢éo da decisdo anterior e, por
outro, o facto em causa € suscetivel de alterar de modo essencial a situacao do recorrente

relativamente & que deu origem a decisao anterior que se tornou definitiva (...) »**

Assim, porque «(...) uma pessoa pode, a qualquer momento, apresentar um novo
pedido de acesso relativo a dados pessoais cujo acesso lhe foi anteriormente recusado.»*®
Entdo, «(...) um novo exame destinado a comprovar que uma recusa de acesso a dados
pessoais anteriormente adoptada continua a ser justificada (...) leva a adop¢io de um acto

que ndo € meramente confirmativo do acto anterior, antes constituindo um_acto

susceptivel de recurso de anulacio nos termos do artigo 263.° TFUE.»!%!

Nesta senda, julgaram que: «(..) a Comissdo ndo tem fundamento para alegar, em

quaisquer circunstancias, que a nota impugnada constitui um ato meramente confirmativo

(...).»102

Em suma, a grande nota de relevo que retiramos deste ponto do nosso estudo é aquela
segundo a qual impera, aquando da aferi¢do da existéncia de acto anulavel nos termos e para
os efeitos do artigo 263.°, um juizo casuistico e abstracto da substancia e caracteristicas do
acto em questdo, uma vez que uma afericdo meramente objectiva e formal podera levar a
decisbes de inadmissibilidade do recurso apresentado injustas e, por isso, necessariamente,

violadoras das garantias jurisdicionais que se pretendem efectivas.

1%8 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 14 de Fevereiro de 2019, § 53
159 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 14 de Fevereiro de 2019, § 53
160 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 14 de Fevereiro de 2019, § 50
161 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 14 de Fevereiro de 2019, § 51
162 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 14 de Fevereiro de 2019, § 63
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b. Fundamentos da anulacéo

«Atraveés de um conjunto de operac6es do controlo o TJUE sujeita a sua apreciacao
as questdes de competéncia, procedimento, forma e contetdo dos actos dos Orgaos
comunitarios, tendo em vista a detec¢do de vicios organicos, procedimentais, formais e

materiais gue os mesmos possam conter (...).»'%

Como ja tivemos oportunidade de constatar e referir'®, o recurso de anulagéo assume-
se como instrumento fundamental de salvaguarda das posi¢des juridicas dos particulares face
aos actos das entidades publicas, designadamente, garantindo a legalidade dos actos
emanados por estas e recebidos por aqueles. Sé assim se compreende a sua inspiragdo
juridico-politica e a sua vocagdo de matriz constitucional e administrativa de impugnacéao

judicial dos actos dos poderes publicost®.

Mas, controlo, s6 pela necessidade de controlo, ndo basta. Revelando-se, antes,
fundamental, mais do que a possibilidade de impugnacdo, o fundamento subjacente a sua
necessidade. A garantia da legalidade dos actos publicos faz-se, portanto, segundo a
perspectiva militar de que “a melhor defesa ¢ o ataque”, in caso, ataque aos vicios organicos,
procedimentais, formais e materiais que possam ter inquinado um acto que, apesar de gozar
de presuncao de legalidade, sofre, efectivamente, de um vicio cuja existéncia ameaca o ideal
de legalidade!®® da Unido como um todo.

Nesta senda, o legislador originario ndo olvidou que a condicdo essencial para a
utilidade de um remédio é a prévia existéncia de um mal que dele necessite e elencou no
Tratado quatro fundamentos pelos quais o Tribunal de Justica da Unido Europeia fiscaliza
os actos da Unio'®’. Plasma o 82 do artigo 263.° que o Tribunal de Justica da Unido «é

competente para conhecer dos recursos com fundamento em (1) incompeténcia, (2)

violacdo de formalidades essenciais, (3) violacdo dos Tratados ou de qualquer norma

juridica relativa a sua aplicagdo, ou em (4) desvio de poder (...).»

163 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 546

164 Capitulo IV, Titulo 3.

165 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 546

166 |deal de que a Unido é, antes e acima de tudo, uma Uniéo de Direito.
167 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 428

168 Artigo 263.° §2 do TFUE primeira parte.
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N&o obstante a aparente clareza da sua letra, o elenco apresentado ndo tem sido
entendido pelo Tribunal de forma rigida, afinal o controlo da legalidade ha-de,
inevitavelmente, ter, como ndo poderia deixar de ser, como pano de fundo o principio da

169

proteccao juridica efectiva-®”, ponto fundamental deste estudo.

Quer isto dizer que, apesar do Tratado prever um conjunto aparente taxativo de
fundamentos de anulacdo, nem sempre esses fundamentos tém sido entendidos pelo tribunal

de modo explicito!™®

, pelo que ndo se tém os juizes furtado a uma avaliacdo, quer dos vicios
elencados (separadamente ou em sobreposicao), quer de fundamentos ndo explicitos como
sejam os erros de direito, os erros manifestos de apreciacao, a violacao do direito de defesa,

ou a insuficiente fundamentacéo da decisao.

Sobre esta questdo pronunciou-se o Tribunal Geral, no Acérddo da sua Primeira
Seccéo Alargada, de 17 de Maio de 2018 (Processos T-429/13 e T-451/13). No decurso da

fundamentacdo da decisdo deste recurso de anulacdo os juizes discorreram, em certo ponto,

sobre a extensdo da fiscalizacdo jurisdicional do Tribunal expondo que: «(...) resulta de
jurisprudéncia constante que, no ambito dessa fiscaliza¢éo, o juiz da Unido deve verificar
0 respeito das regras procedimentais, a exatiddo material dos factos apurados (...), a
inexisténcia de erro manifesto na apreciagédo desses factos ou de desvio de poder (...)».*"
Isto porque «(...) Nos casos em que uma instituicdo dispde de um amplo poder de
apreciacao, a fiscalizacdo do respeito das garantias conferidas pelo ordenamento juridico

da Unido nos procedimentos administrativos tem importancia fundamental.».1’2

Daqui resulta, embora ndo tdo claro como, por ventura, os juizes pretenderiam, que a
supremacia do Direito Comunitario ndo pode restringir-se a pretensa taxatividade dos
fundamentos de anulacao para efeitos do artigo 263.°. SO assim se compreendem as garantias
jurisdicionais dispensadas, por exemplo, aos casos em que em contenda estejam decisfes

tomadas com base em erro manifesto de apreciagéo.

Mas, posto isto, vejamos, agora, em concreto, embora sucintamente, cada um dos

quatro fundamentos elencados no artigo 263.° do TFUE.

169 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 549

10 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 428

171 Acérddo do Tribunal Geral (Primeira Secgdo alargada) de 17 de Maio de 2018. - Bayer CropScience AG e
0. contra Comissdo Europeia, § 144

172 Acérddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 146
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O primeiro fundamento elencado pelo segundo paréagrafo do artigo prende-se com o
vicio da incompeténcia. Fundamento cuja relevancia facilmente se compreende
considerando a miriade institucional e a caracterizacdo complexa da Unido, facilitadora de
conflito de competéncias. Aquilo que, aqui, esta em ordem é a fiscalizacdo de vicios
organicos, garantindo assim a subordinacgdo das instituicdes aos poderes que, por Tratado,
Ihe s&o atribuidos, procurando assegurar valores fundamentais a manutencdo da legalidade,

como sejam a limitacdo de competéncias, a separacdo de poderes e a paridade institucional.

O Acordao da Nona Seccédo alargada do Tribunal Geral de 13 de Dezembro de 2018
(Processos apensos T-339/16, T-352/16 e T-391/16) que opds Ville de Paris, Ville de

Bruxelles e Ayuntamiento de Madrid a Comissé@o Europeia € exemplo desta situagéo.

Em contenda estava um Regulamento de Execucdo emanado pela Comissdo que as
recorrentes entendiam ser violador das Competéncias da recorrida, por considerarem que as
medidas de execucdo, por esta estabelecidas, alteravam elementos essenciais do acto

legislativo que lhe servia de base.

Os juizes comecaram o0 seu exame e fundamentacdo relativos a questdo da
incompeténcia da Comisséao recordando as alegagOes da propria. «4 Comissdo recorda (...)
que o regulamento impugnado foi adotado com base no (...) procedimento de comitologia
de regulamentacéo com controlo, e sublinha que nem o Parlamento nem o Conselho se
opuseram ao projeto.»'’® E continuaram assentando que: «(...) a faculdade de o legislador
habilitar a Comisséo a alterar ou a completar as disposi¢cdes de um ato de base através de
disposicdes de execucdo que ndo incidam sobre elementos essenciais foi reconhecida pelo

juiz da Unido. (...)»*"

Nessa linha de pensamento da Comissao, os magistrados aprofundam a competéncia
executoria em causa referindo que: «(...) Esta disposicdo permite a Comisséo, (...)
determinar o0s procedimentos, ensaios e requisitos especificos (...), alterando o

Regulamento (...) em elementos n&o essenciais, se necessario, completando-0.»1"

173 Acérdéo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018. - Ville de Paris, Ville de
Bruxelles e Ayuntamiento de Madrid contra Comissdo Europeia, § 106

174 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 111

175 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 112
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No entanto, ndo obstante terem dado como assentes ambos os pontos referidos pela
Comissdo, referiram que: «Nestas circunstancias, ndo pode ser admitida, no estado atual
do direito aplicavel, a fixacédo pela prépria Comissao (...) de valores (...) de emissoes de

176

oxidos de azoto (...)»*'°, uma vez que «(...) tal conduz efetivamente a alterar os limites de

emissoes de 6xidos (.. )»t""

Assim sendo, consideraram 0s juizes que, cOMO «(...) a alterag¢do dos limites de
emissoes de oxidos de azoto fixados (...) constitui, (...) alteracdo de um elemento essencial
desse regulamento, a Comisséo era incompetente para proceder a tal alteracéo ao abrigo

das suas competéncias de execucao (... )»'"®

Por conseguinte, consideraram que: «(...) 0s_fundamentos de anulacdo dos

recorrentes relativos & incompeténcia_ da_ Comissdo devem ser acolhidos (...)»*" tendo

anulado o regulamento de execugéo impugnado.

O segundo fundamento de anulagdo, previsto pelo Tratado, relaciona-se com a
violagdo de formalidades essenciais. Mediante a assuncdo deste fundamento, aquilo que o
legislador origindrio pretende é a garantia da legalidade procedimental, realidade
fundamental, principalmente, no que ao procedimento administrativo diz respeito. Segundo
Jonatas Machado «A violagdo de formalidades essenciais deve hoje ser compreendida, em
grande parte, como Violagdo do direito fundamental a boa administracio (..)»'%, esta
afirmacéo torna-se ainda mais relevante quando atendemos a formalidades como sejam a
audiéncia de interessados, o direito ao contraditorio e/ou a necessidade de suficiente
fundamentacdo da decisdo administrativa que, ao nivel Europeu, quanto mais ndo seja pelo
distanciamento efectivo subjacente a relacdo administracdo/administrado, assumem

particular relevo nas garantias de legalidade e transparéncia.

Assumindo-se como questdo fundamental no ambito tedrico, também na vivéncia

pretoriana assume particular importancia, se ndo veja-se novamente!8! o Acérddo da Nona

176 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 127
177 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 128
178 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 130
178 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 132
180 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 548

181 Capitulo IV, Titulo 3.
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Seccdo do Tribunal Geral de 3 de Maio de 2018 (Processo T-653/16) que op0s as
autoridades Maltesas a Comissdo Europeia.

Relativamente ao fundamento de violacdo de formalidades essenciais, a recorrente
alegou que a Comissao ndo explicou, suficientemente, a decisdo impugnada nem as razdes
pelas quais decidiu afastar-se da sua pratica anterior relativa aos pedidos de acesso a

documentos.

A nona Secc¢do comegou por estabelecer que: «(...) segundo jurisprudéncia constante,
a falta ou insuficiéncia de fundamentacéo consubstancia uma violacdo de formalidades
essenciais, na acecdo do artigo 263.0 TFUE, e constitui um fundamento de ordem publica
que pode, ou mesmo deve, ser conhecido oficiosamente pelo juiz da Unido (...)»%?

Considerando que «Nestas condigdes, o Tribunal Geral pode conhecer do fundamento dos

recorrentes relativo a uma violagdo do dever de fundamentacdo (...).»*

Posto isto, seguiram a fundamentagdo da sua decisdo mencionando que: «(...) 4
exigéncia de fundamentacao deve ser apreciada em funcéo das circunstancias do caso em

apreco, designadamente do conteudo do ato, da natureza dos fundamentos invocados e do

interesse que os destinatarios ou outras pessoas direta e individualmente afetadas pelo ato

podem ter em obter explicacdes. (...).»'®* excluindo, assim, aquela que era, por ventura, a
pretensdo da recorrente de que se atendesse a critérios puramente objectivos na afericdo do

vicio invocado.

Nesse seguimento referiram ainda os magistrados que: «(...) resulta da jurisprudéncia
que incumbe a Comissdo, quando vai sensivelmente mais longe do que as decisdes

anteriores e se afasta de uma pratica decisoria constante, desenvolver o seu raciocinio de

forma explicita (...).»*®®

N&o obstante, a recorrente sé invocou um AcOrddo que sustentasse a pretensao
constante do ponto anterior. Por isso, o tribunal considerou que: «(...) que, ndo havendo

pratica anterior constante comprovada de que a Comissao se tenha afastado, a Republica

182 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 3 de Maio de 2018, § 47
183 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 3 de Maio de 2018, § 48
184 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 3 de Maio de 2018, § 53
185 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 3 de Maio de 2018, § 54
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de Malta ndo pode acusar esta instituicdo de nédo ter exposto as razdes da sua pretensa

alteracdo de abordagem (...)»*8®

Para mais, «(...) a Republica de Malta ndo pode acusar a Comissdo de nao ter
respondido ao seu pedido de explicacGes constante da decisdo inicial e, ndo tendo
posteriormente reiterado o referido pedido de explicagdes, também néo se pode queixar de

que a Comissio ndo lhe deu resposta na decisio impugnada.»'®’

Resultou, assim, do labor jurisprudencial da mencionada sec¢éo «(...) que a decisdo

impugnada n&o padece do vicio de fundamentacéo (...).»88

O quarto fundamento enunciado tem que ver com o vicio de desvio de poder. Casos
em que o poder discricionario das instituicbes é indevidamente e/ou excessivamente
utilizado, bem como casos em que as autoridades publicas encarregues de exercer esses

poderes o fazem para prossecucdo de fins privados.

Sobre este vicio pronunciou-se o Tribunal Geral no Acdrdao da sua Sexta Seccdo de

16 de Maio de 2018 (Processo T-712/16) no caso no qual foram parte Deutsche Lufthansa

AG e a Comissao Europeia.

O recurso teve por objecto um pedido destinado a obter a anulacéo de uma Deciséo de
indeferimento do pedido apresentado pela recorrente relativo a dispensa de certos
compromissos tornados obrigatérios por uma outra Decisdo anterior da Comissao, sendo que

um dos fundamentos apresentados era relativo a um alegado desvio de poder.

Quando, apos a analise dos restantes fundamentos, versaram sobre o alegado vicio de
desvio de poder, 0s juizes iniciaram a sua fundamentacdo aludindo aquele que tem sido o
entendimento geral acerca deste vicio. «A este propdsito, recorde-se que, em conformidade
com jurisprudéncia constante, um ato s6 enferma de desvio de poder caso se afigurar, com

base em indicios objetivos, pertinentes e concordantes, que foi adotado exclusivamente, ou

pelo menos de forma determinante, com fins diversos dagueles para 0s quais 0 poder em

186 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 3 de Maio de 2018, § 57
187 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 3 de Maio de 2018, § 60
188 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 3 de Maio de 2018, § 64
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causa foi conferido ou com a finalidade de eludir um processo especialmente previsto pelos
189

Tratados para fazer face as circunstdancias do caso em aprego (...).»

No entanto, em linha com esta conclusdo jurisprudencial, constataram «(...) gue 0
recorrente ndo forneceu indicios objetivos, pertinentes e concordantes que demonstrem
que a Comissao tinha utilizado o processo de dispensa como um meio de pressdo, com 0
objetivo exclusivo ou principal de forcar Swiss a rescindir o acordo de partilha de cédigo

celebrado (...).»**°

Concluindo, assim, que: «(...) embora resulte (...) dos autos gue a Comissédo entende

gue o acordo de partilha de codigo (...) suscita problemas de concorréncia N0 caso vertente

e que, (...) o indeferimento do pedido de dispensa tem por fundamento (...) a manuten¢do

do referido acordo (...) ndo _pode inferir-se dai no entanto que a Comissdo se tornou

culpada de desvio de poder.»*!

Deste modo, «(...) a Comissdo tinha razdo em tomar em consideragdo o acordo de

192

partilha de codigo celebrado (...).»~ €, paramais, «(...) a Comissdo ndo impos a recorrente

que denunciasse o acordo de partilha de cédigo (...).»*%

Destas conclusfes resultou a decisdo de «(...) que os elementos aduzidos pela

recorrente ndo se podem considerar constitutivos (...) de um desvio de poder (...).»*%*

Finalmente, o terceiro fundamento que, propositadamente, relegamos para ultima
analise, embora sem pretender menosprezar a sua importancia, consubstancia-se na violacéo
das normas dos Tratados. Por questdo de racionalidade este ha-de ser o Gltimo e mais amplo
fundamento de anulacdo de acto, uma vez que corresponde em esséncia a uma categoria
residual. Isto porque tem sido descrito e equiparado, em termos simples, ao vicio de violacao
de Lei no qual podemos incluir ndo s6 a violagdo de normas dos Tratados, mas também o
direito secundario que neles encontre a sua base, bem como, até, principios gerais de direito

subjacentes a ordem juridica Europeia, como seja o Principio da Boa Administracao.

189 Acorddo do Tribunal Geral (Sexta Seccgdo) de 16 de Maio de 2018. - Deutsche Lufthansa AG contra
Comissdo Europeia, § 150

190 Acdrddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 16 de Maio de 2018, § 151

191 Acdrddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 16 de Maio de 2018, § 153

192 Acérddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 16 de Maio de 2018, § 154

193 Acdrddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 16 de Maio de 2018, § 155

194 Acdrddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 16 de Maio de 2018, § 156
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A este respeito atenddmos ao Acorddo da Nona Seccdo do Tribunal Geral de 15 de

Marco de 2018 (Processo T-108/16) no qual intervieram Naviera Armas, SA contra a

Comissdo Europeia apoiada por Fred Olsen, SA.

Em contenda estava uma decisdo da Comissdo que desconsidera uma queixa
apresentada pela recorrente relativa a concessao indevida de um alegado auxilio de Estado
por parte das autoridades espanholas a apoiante da recorrida em violacao do artigo 107.° do
TFUE.

Os juizes comecaram por referir que: «Uma vantagem é (...) suscetivel de ser
concedida em violagdo do artigo 107 n.o 1, TFUE, ainda que ndo tenha sido
especificamente instituida a favor de uma empresa ou de certas e determinadas
empresas.»'® e que « (...) Resulta (...) da pratica deciséria constante da Comissdo que,
para evitar uma violacdo do artigo 107.0 n.o 1, TFUE, os potenciais utilizadores de
infraestruturas portuarias devem dispor de um acesso aberto e ndo discriminatério as

mesmas e, para tal, pagar taxas fixadas a um nivel comparavel ao do mercado.»'%

Nesses moldes, tornou-se claro para o tribunal que: «(...) resulta tanto da exigéncia de
andlise diligente e imparcial, pela Comissao, das queixas que Ihe sd@o apresentadas (...) que
é a esta instituicdo, quando lhe é submetida uma queixa baseada numa violagéo do artigo
107.0, n.o 1, TFUE (...) que cabe analisar cuidadosamente se essas medidas podem ser
qualificadas de auxilios de Estado, solicitando, se necessario, a cooperacdo do Estado-
Membro em causa (...) Esta solucéo é ainda mais necesséria quando, (...) na queixa, um
queixoso ndo dispbde dos poderes de inquérito confiados a Comissdo pelo artigo 108.0
TFUE nem, em principio, de capacidades de investigacdo comparaveis as de que esta

beneficia.»’

Ora, se « No caso em apreco, resulta do exame dos autos que a recorrente alegou,
nomeadamente, na queixa que a interveniente tinha beneficiado desde ha varios anos de

auxilios de Estado (...).»'%, entdo, «(...) foi erradamente que a Comissdo considerou, no

195 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccdo) de 15 de Marcgo de 2018. - Naviera Armas, SA, contra Comissdo
Europeia, § 87

19 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 15 de Marco de 2018, § 93

197 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 15 de Marco de 2018, § 102

198 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 15 de Marco de 2018, § 103
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n. 45 da decisdo impugnada, que a recorrente ndo tinha identificado na queixa uma

vantagem concedida através de recursos estatais (...).»**°

Posto isto, verificada a queixa, «(...) cabia (...) a Comisséo, por forca do dever que
Ihe incumbia de proceder a uma analise diligente e imparcial da queixa que Ihe foi
submetida (... ). »2%

Com efeito, consideraram que se «(...) o artigo 107 n.o 1, TFUE tem por objetivo
evitar que as trocas comerciais entre Estados-Membros sejam afetadas por vantagens
consentidas pelas autoridades publicas que, sob diversas formas, falseiam ou ameagam

falsear a concorréncia (...).»*°!, nesse caso, «Daqui se conclui que o fundamento Gnico do

recurso deve ser acolhido na medida em que tem por objeto a parte da decisdo impugnada

em que a Comissao, sem dar inicio ao procedimento formal de investigagdo, concluiu que
as condicdes (...) denunciadas pela recorrente na primeira e terceira alegagdes da queixa,
nao tinham conferido a interveniente nenhum auxilio de Estado. Por conseguinte, ha que

anular a decisdo impugnada nessa medida.»%%

Em suma, concluimos que, independentemente da manifesta taxatividade dos
fundamentos pelos quais uma decisdo administrativa pode ser anulada, a verdade € que 0s
poderes do tribunal vdo mais além, analisando outros fundamentos ou conexionando-0s com
principios gerais de Direito, como seja o Principio da Boa Administracdo. AmpliacGes de
analise cuja desconsideracdo poderia abrir uma lacunosa ferida na efectividade das garantias
jurisdicionais. Também os fundamentos expressamente elencados no artigo ultrapassam as
barreiras da taxatividade na justa medida em que diversos exemplos e situacdes da vivéncia
comunitaria podem ser encaminhadas a juizo, como alids se comprovou através dos

exemplos jurisprudenciais trazidos a este estudo.

199 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 15 de Marco de 2018, § 108
200 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Secgéo) de 15 de Margo de 2018, § 110
201 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 15 de Marco de 2018, § 115
202 Acdrddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo) de 15 de Marco de 2018, § 147
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C. Prazos

«Q prazo de 2 meses para impugnacao constitui um prazo objectivo, de ordem publica,
indisponivel (...), que tem como objectivo garantir a seguranca juridica e a proibicédo do

arbitrio. No entanto, existe alguma margem para flexibilidade.»?%

Como sempre acontece quando falamos de prazos, importa, na sua analise, atender a
dois pontos de interesse, a saber: 0 prazo stricto sensu e 0 momento relevante para o inicio
da sua contagem. Para concretizar ambos 0s pontos assinalados relevam o paragrafo sexto
do artigo 263.°, bem como as normas do Estatuto do Tribunal de Justica que incluem os

prazos dilatorios, eventualmente, a acrescer ao prazo principal.

Plasma o artigo 263.° que: «[1]Os recursos previstos no presente artigo devem ser
interpostos no prazo de dois meses [2]a contar, conforme o caso, da publicacdo do acto,
da sua notificacdo ao recorrente ou, na falta desta, do dia em que o recorrente tenha

tomado conhecimento do acto.»?%

No que concerne ao prazo propriamente dito, estatui a primeira parte do sexto
paragrafo que os recursos podem ser interpostos no prazo de 2 meses. O prazo relativamente
reduzido consagrado pelo Tratado pretende, simultaneamente, garantir o lapso temporal
necessario para o recorrente estudar e ponderar 0 acto, os vicios que eventualmente o
inquinem e a viabilidade da pretendida impugnacdo, bem como assegurar, para la do prazo,
a bastante seguranca juridica e a proteccao da confianca dos cidaddos, «there is a short time
for bringing proceedings to quash an act. Once this has gone by, the act can no longer be

annulled.»?%,

Neste seguimento, a questdo da tempestividade do recurso apresentado assume
particular importéncia, pelo que o tribunal pode oficiosamente conhecer dessa questdo. A

este respeito pronunciaram-se 0s juizes da Oitava Seccdo no Despacho do Tribunal Geral

de 19 de Novembro de 2018 (Processo T-494/17) que julgou o recurso apresentado pela

Iccrea Banca SpA lIstituto Centrale del Credito Cooperativo contra a Comissao Europeia e
0 Conselho Unico de Resoluc¢do (CUR), inadmissivel por manifestamente intempestivo.

283 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 539
204 Artigo 263.° 86 do TFUE.
25 HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 360
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De acordo com os magistrados «Segundo o artigo 263.0, sexto paragrafo, TFUE, os
recursos de anulagdo devem ser interpostos no prazo de dois meses a contar, conforme o
caso, da publicacdo do ato, da sua notificacdo ao recorrente ou, na falta desta, do dia em

que o recorrente dele tenha tomado conhecimento.»2%

Refere ainda o tribunal que: « (...) 0 prazo de dois meses previsto no artigo 263.0,
sexto paragrafo, TFUE, que, na falta de publicacéo ou de notificacdo do ato passivel de ser
objeto de recurso de anulacédo, comeca a correr no momento em que o recorrente dele teve
conhecimento, é diferente do prazo razoavel de que essa pessoa dispde para pedir que Ihe
seja comunicado o texto integral desse mesmo ato para dele ficar com um conhecimento

exato (...).»*%

Assim, ja que «(...) 0 recorrente, apds ter tido conhecimento da existéncia da decisdo

impugnada, ndo pediu que lhe fosse comunicada, e ainda menos num prazo razoavel.»2%,

entdo, consideraram e decidiram que: «(...) 0 recorrente ndo podia ignorar, a partir de 3 de
209

maio de 2016, a existéncia da decisdo de 15 de abril de 2016.»-*” pelo que julgaram «(...)

0 presente recurso de anulacgéo da deciséo de 15 de abril de 2016, interposto em 28 de julho
de 2017, é manifestamente intempestivo e deve ser julgado manifestamente

inadmissivel.»210

No que respeita a data relevante para o inicio da contagem dos prazos, relevam trés
momentos de interesse, a saber: a publica¢do do acto (se ocorrer), se ndo, 0 momento da sua
notificacdo ao recorrente ou, na falta destas, do dia em que o recorrente tenha tomado
conhecimento do acto. A este respeito, tem entendido a doutrina e a jurisprudéncia dos
tribunais da Unido que «o critério da data de tomada de conhecimento do acto impugnado,
enquanto termo inicial do prazo de recurso, tem caracter subsidiario relativamente aos
critérios da publicac&o e da notificagdo.»?'! Prova desse entendimento, vem no seguimento

do Despacho da Oitava seccdo do Tribunal Geral que, a este respeito, vamos analisar.

Referem os juizes que: «E de jurisprudéncia constante que, na falta de publicacdo ou de

206 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Seccdo) de 19 de Novembro de 2018. - Iccrea Banca SpA Istituto
Centrale del Credito Cooperativo contra Comissio Europeia e Conselho Unico de Resolucéo, § 31

207 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Seccéo) de 19 de Novembro de 2018, § 34

208 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Seccéo) de 19 de Novembro de 2018, § 43

209 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Seccéo) de 19 de Novembro de 2018, § 45

210 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Secgéo) de 19 de Novembro de 2018, § 47

211 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 426
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notificacdo, o prazo de recurso s6 comeca a correr no momento em que o interessado tem
conhecimento exato do contetido e dos fundamentos do ato em causa, na condicéo de ter
pedido o texto integral num prazo razoavel. Isto posto, 0 prazo de recurso apenas pode
comecar a correr a partir do momento em que o terceiro interessado tem exato
conhecimento do contetido e fundamentos do ato em causa, por forma a poder exercer

utilmente o seu direito de recurso. (...)»**?

Ja no que concerne as dilacbes que, eventualmente, podem acrescer ao prazo,
importam, essencialmente, aquelas previstas nos artigos 59.° e 60.° do Regulamento de
Processo do Tribunal Geral conjugados com o artigo 45.° do Estatuto do TJUE. Consagram
0s artigos, para além de uma dilacdo Unica de dez dias em razédo da distancia, também uma
dilacdo de 14 dias a ocorrer quando o acto a ser impugnado seja publicado no Jornal Oficial
da Unido?'3, Relevante também a este respeito € a possibilidade de o recorrente invocar e
provar circunstancias de forca maior ou de caso fortuito que justifiquem uma eventual
admissibilidade do recurso para aléem dos prazos prescritos. Sobre esta possibilidade

manifestaram-se também os juizes da Oitava Sec¢do no Despacho supra invocado, quando

assentaram que: «(...) 0 recorrente ndo invocou nem demonstrou a existéncia de um caso
fortuito ou de forca maior suscetivel de permitir derrogar o prazo em causa com base no
artigo 45.0, segundo paragrafo, do Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia,

aplicavel ao processo no Tribunal Geral ao abrigo do artigo 53.0 do mesmo Estatuto.»?'*

Em suma, podemos concluir que o legislador da Unido pretendeu, através do prazo
prescrito, salvaguardar valores juridicos essenciais apesar de conflituantes, tentando garantir
o fragil equilibrio entre os “pratos da balanca”. Por um lado, tentou assegurar a tdo
relevante Tutela Jurisdicional efectiva dos cidaddos com um lapso de tempo, se nédo ideal,
pelo menos suficiente para a propositura da competente accdo de anulacdo e, por outro,
tentou, também, salvaguardar os valores da seguranca juridica e da legitima expectativa dos

cidadaos.

Para além da clara constricdo a uma irrestrita Tutela Jurisdicional, ndo deixa de ser

estranha a sensacdo de que o prazo prescrito ndo se coaduna com as caracteristicas tipicas

212 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Seccéo) de 19 de Novembro de 2018, § 33

213 para todos os efeitos, faz-se uma presuncdo de que o efeito dessa publicacdo (ou seja, a tomada de
conhecimento do acto publicado) s6 ocorre ao décimo quarto dia.

214 Despacho do Tribunal Geral (Oitava Seccéo) de 19 de Novembro de 2018, § 46
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da nulidade que a ilegalidade dos actos parece comportar?®, uma vez que decorrido o prazo,
0 acto se torna definitivo?®, isto porque «a voidable act which has not been annulled within

the time limit has the same effect as a valid one.»?Y’.

No entanto, ha que aliar estas caracteristicas peculiares ao ja descrito?® Principio da
presuncdo de validade dos actos das instituicbes da UE. SO assim se compreenderdo as
opcdes feitas em relagdo ao futuro do acto. Na verdade, se para o passado ha uma presuncéo
de validade, ainda que a condicdo de uma eventual impugnacao, isso quer dizer que, se ela
efectivamente ndo ocorrer ou ocorrer fora do prazo, ndo ha razao para ser mais exigente com

0 acto no futuro do que se foi no passado.

d. Consequéncias da Anulacédo

«[S]e o tribunal se pronunciar pela procedéncia do recurso, o acto da unido é — no

todo ou em parte — extirpado da ordem juridica.»?*°

Sobre os efeitos do acordao e as consequéncias da anulacdo versam os Artigos 264.° e
266.° do TFUE. O primeiro estabelece o regime a aplicar ao acto impugnado, cujo
fundamento se prove como sendo o da nulidade, o segundo estatui, por um lado, a proibicéo
do tribunal se substituir a instituicio competente na producéo do acto anulado??° e, por outro,
a obrigatoriedade da instituicdo, cujo acto se declarou nulo, tomar todas as «medidas

necessarias a execucio do acorddo do Tribunal de justica da Unido Europeia.»??

Através deste panorama normativo, comegamos a vislumbrar o esbo¢o e/ou a estrutura
central relativa as consequéncias da deciséo jurisdicional em sede do recurso de anulagdo. A
importancia dessas consequéncias € tal que «(...) as decisoes do tribunal (...) sdo

notificadas, ndo apenas as partes, mas também a todos os Estados-membros e a todas as

215 Caracteristicas que abordaremos, classificaremos e reformularemos no ponto seguinte.

216 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 538 e 540

21" HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 360

218 Capitulo IV, Titulo 3, Ponto a).

219 HENRIQUES, - Direito da Unio..., p. 431

220 Capitulo 1V, Titulo 3 — O recurso de anulacio previsto no artigo 263.° é um «*“[iJnstrumento de contencioso
de mera anulacao, ndo do contencioso de plena jurisdi¢do.” Quer isto dizer que s6 é permitido aos tribunais da
unido anular um acto no qual se comprove a existéncia de vicio que o inquine, ndo podendo, de forma alguma,
substitui-lo por outrox.

221 Artigo 266.° 81 do TFUE in fine.
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instituicdes da Unido (...)»*%, s6 assim se garante a transparéncia, interiorizacdo e

efectividade das mesmas, na plenitude do ordenamento de Direito da Uniéo.

A primeira nota que impera esclarecer, a respeito desta questdo, prende-se com a
finalidade do ac6rddo, por outras palavras, se quisermos, com os beneficios da decisdo. Isto
porque os efeitos e consequéncias juridicas, que posteriormente abordaremos, h&o-de,
necessariamente, ter um efeito pratico para um qualquer interessado, sob pena de inocuidade

da deciséo e consequente postergacdo da Tutela Jurisdicional Efectiva.

Nesse contexto, aliando a necessidade de garantias jurisdicionais efectivas ao ideal de
economicidade e boa gestdo processual, o recurso s6 ha-de ser admitido, o acérddo
produzido e as suas consequéncias juridicas colocadas em marcha, se o recorrente

demonstrar interesse na producdo dessas consequéncias juridicas.

223

A este respeito atentemos novamente=> ao Acorddo da Nona Seccdo alargada do

Tribunal Geral de 14 de Fevereiro de 2019 (Processo T-903/16) que supra ja invocamos.

Para compreender a importancia dos efeitos/consequéncias juridicas que advém da
decisdo em sede deste recurso jurisdicional, releva a fundamentacdo da mencionada sec¢édo
do tribunal aquando da afericdo da admissibilidade da ac¢éo. Os juizes referem o seguinte:
«Segundo jurisprudéncia constante, um recurso de anulagdo interposto (...) S0 € admissivel
se essa pessoa tiver um interesse na anulagdo do acto recorrido. Esse interesse pressupde
gue a anulacao desse acto possa, por si s0, produzir consequéncias juridicas e que, assim,

0 resultado do recurso possa proporcionar um beneficio a parte que o interpds (...).»

Posto isto, cumpre agora elencar e desenvolver as trés possibilidades de decisdo
passiveis de surgir com a interposicdo do recurso em enfoque. S&o elas a decisdo de

inadmissibilidade do recurso e de procedéncia ou de improcedéncia do pedido.

No que concerne a inadmissibilidade, cumpre referir, ainda que sucintamente, que o
recurso pode ndo ser considerado admissivel por diversificadas razées??*, no entanto, aquela

que neste ponto mais releva, porquanto dita determinadas consequéncias juridicas

22 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 430 - 431

223 Capitulo IV, Titulo 3, Ponto a).

224 Como sejam, a llegitimidade (a qual dedicaremos, por ser tdo fundamental, o proximo Titulo), a falta de
interesse na decisdo, a contestacao de um acto nao impugnavel, ou a extemporaneidade do recurso por decurso
do prazo.
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importantes no que respeita ao destino do acto impugnado, é aquela que se prende com a
impugnacdo de um acto cujos vicios determinam uma sanc¢do ainda mais gravosa que a

nulidade: a inexisténcia.

Como ja tivemos oportunidade de referir,>® a inexisténcia assume-se, no ambito dos
actos da Unido, como a excepcdo que comprova a regra do principio da presuncdo de
legalidade dos actos, reservando-se para situacdes e/ou vicios de tal forma graves, evidentes
e atentatorios dos valores e da ordem juridica da Unido, que a sua existéncia ndo pode ser
tolerada. Paradoxalmente, na pratica, isso significa que os Tribunais da Unido ndo tém
competéncia para os anular, o que na verdade ndo surpreende, uma vez que se 0 acto €

inexistente, entdo ndo é um acto e, por essa razao, ndo é impugnavel.

Assim, nos recursos interpostos com vista a anulacéo de determinado acto inexistente,
por virtude dos vicios gravissimos que o inquinem, o tribunal ha-de declarar,

fundamentando, o recurso inadmissivel.

Aqui se desvenda a importancia da decisdo de inadmissibilidade nestes casos. Isto
porque “if the court gives a judgment stating that the case is inadmissible because the ‘act’

is non-existent, the practical effect will be the same as a declaration of invalidity (...) "?*°.

Ultrapassada a questdo da inadmissibilidade, fundada na inexisténcia do acto
impugnado, e assumida a equiparacdo, em termos praticos, dos efeitos dessa decisdo aos da
decisdo de declaracdo de invalidade, prossigamos, agora, para 0S casos em que 0 recurso €

admitido. Nesta situacéo, o pedido de anulagé@o pode proceder ou pode improceder.

Comecemos pela improcedéncia do pedido e consequente declaracdo de validade do
acto impugnado, por ser aquela que menos consequéncias juridicas dispensa, visto que ndo

ocorrem alteragdes na ordem juridica da Uniéo.

Refere Miguel Gorjao Henriques que «[s]e o Tribunal considerar improcedente o
recurso, entende-se que tal significa que a presuncgao de validade do acto da Uni&o néao foi
posta em causa e que inexiste a especifica causa de invalidade apreciada no processo.»?%’

Se o Tribunal acorda uma decisédo de validade do acto impugnado, com base nos factos

225 Capitulo IV, Titulo 3, Ponto a).
226 HARTLEY, - The foundations of European Union law..., p. 360 - 361
22 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 431
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apresentados a juizo articulados com o fundamento de invalidade especificamente invocado,
entdo, quer isto dizer que o acto pode ser novamente sujeito a juizo com base noutro qualquer

fundamento de invalidade n&o invocado no primeiro processo??,

Por seu turno, no que concerne a procedéncia do pedido e necessaria decisdo de
declaracdo de invalidade do acto impugnado, impde-se analisar as particularidades do
regime da anulacgéo previsto no artigo 264.° e, de seguida, as questdes ulteriores relacionadas

com a execuc¢do do Acérdéo.

Relativamente a questdo da nulidade, plasma o primeiro paragrafo do Artigo 264.° do
TFUE que «Se o recurso tiver fundamento, o Tribunal de Justica da Unido Europeia anulara

0 acto impugnado.»

N&o obstante, o regime da nulidade previsto pelo Direito Europeu para estes casos,
ha-de ser interpretado cum grano salis ja que, ao contrario do que acontece com 0 mesmo
regime no nosso direito interno, este é articulado com importantes principios que norteiam

0 Ordenamento Juridico da Unidao.

A declaracdo de nulidade por parte do Tribunal Geral implica uma série de
consequéncias, desde logo a total improducéo de efeitos juridicos dos actos anulados para o
caso concreto no presente, no futuro e mesmo no passado. Assim &, porque 0 «Direito da
UE néo se compadece com a producéo de efeitos de actos considerados ilegais, violando o

principio da legalidade (...) e minando a credibilidade das institui¢ées da UE.»*%

Até este ponto nada parece divergir da nossa concepcdo tradicional de nulidade, pelo
que é nesta altura que impera incluir na equacéo o ja mencionado Principio da presuncéo de

validade dos actos, da economia processual, da proporcionalidade, e da seguranga juridica.

A primeira nota de diferenciacao deste regime é aquela que se prende com o prazo de
interposicéo de recurso. Como ja houve oportunidade de referir,?3° o prazo para interposicéo
de recurso de anulacdo de actos administrativos é de 2 meses, decorrido esse prazo o acto

torna-se definitivo. Importante, também, é a possibilidade de o Tribunal anular, apenas

228 Esta possibilidade, ndo obstante ser possivel teoricamente, acaba por ficar prejudicada quando introduzimos
na equacdo o factor tempo, que implicard, necessariamente, o decurso do prazo previsto no paragrafo sexto do
artigo 263.°, inviabilizando, assim, um novo processo.

22 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 553

230 Capitulo IV, Titulo 3, Ponto c).
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parcialmente, o acto impugnado, mantendo valido quer parte do acto, quer os efeitos
produzidos por este no passado durante a vigéncia da presuncdo de validade, ou mesmo

mantendo-o valido para o futuro até substituicdo por um novo acto, entenda-se, ndo viciado.

Assim se compreende o segundo paragrafo do mesmo artigo, quando menciona
expressamente a possibilidade de o Tribunal indicar, «quando o considerar necessario, quais
os efeitos do acto anulado que se devem considerar subsistentes.». Alids, tem sido
entendimento da jurisprudéncia que, sempre que possivel, se opte pela nulidade parcial do
acto impugnado, desde que a parte que subsista seja separavel do restante acto anulado e que
com essa decisdo se garanta a necessaria restauracdo da legalidade desfeita pela invalidade

do acto agora anulado.

Assim decidiram, por exemplo, os juizes da Sexta Seccdo do Tribunal Geral no

Acordio de 21 de Fevereiro de 2018, que anteriormente ja analisamos?!, quando julgaram

que: «A Decisdo (...) que impde medidas restritivas dirigidas a certas pessoas, entidades e
organismos, tendo em conta a situacdo na Ucrania (...) sdo anulados, na medida em que
0 nome de Sergiy Klyuyev foi mantido na lista de pessoas, entidades e organismos aos quais
se aplicam essas medidas restritivas.», mantendo o acto e anulando-o somente em relacdo a
manutencdo do nome do recorrente, e que «Os efeitos (...) da Decisdo (...) 80 mantidos a
respeito de S. Klyuyev até a data de expiracéo do prazo de recurso (...).»%*, atrasando-os,

assim, para momento posterior a decisdo jurisdicional.

Ora, nenhuma destas caracteristicas, préprias da anulacdo de actos das instituicdes
europeias, parece coadunar-se com os efeitos gerais da nulidade a que estamos habituados a
nivel do direito interno, pelo que, independentemente da designacdo escolhida para
descrever a realidade em apreco, na pratica estamos, neste ambito, na presenca de uma figura

mista que conjuga caracteristicas dos regimes da nulidade e da anulabilidade.

Por um lado, a declaracdo de nulidade determina que o0 acto seja retroactivamente

eliminado da ordem juridica da Uni&o?3, por outro, ndo pode ser impugnado por qualquer

231 Capitulo IV, Titulo 2, Ponto b).
232 Acérddo do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 21 de Fevereiro de 2018, § 1 e 2 da Decisdo
233 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 431
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pess0a?** nem a todo o tempo?*® e pode a sua eliminagio ser sujeita a parcialidade, ou
condicéo.

Para mais, a jurisprudéncia tem entendido que a invalidade dos actos nem sempre
inquina a validade do procedimento administrativo que precede a decisdo em juizo, razao
pela qual também ai se verifica a possibilidade de manutencdo de parte substancial do

processo que precede o acto inquinado.

Sobre esta questdo pronunciou-se recentemente a Oitava Secgdo alargada do Tribunal

Geral no Acérddo de 3 de Maio de 2018 (Processo T-431/12). Referiram 0s juizes que:

«Segundo a jurisprudéncia, no ambito da anulacédo de um ato por violacao de formalidades
essenciais, o procedimento destinado a substituir o ato anulado pode, em principio, ser

retomado no ponto exato em que a ilegalidade ocorreu».?%

Alcancada a decisdo jurisdicional, hd que atender a sua execucdo enquanto parte
fundamental da efectividade do Aco6rdao, porquanto «O caso julgado é um elemento
constitutivo (...) da protec¢do jurisdicional efectiva (...) enquanto pressupostos da

estabilidade do direito e das relagdes juridicas no seio da UE.»%%’

Nesta senda, determina o artigo 266.° do TFUE que € a instituicdo, 6rgdo ou organismo
gue emane o acto anulado, que deve tomar as medidas necesséarias a execucao do acérddo do

Tribunal.

Dai decorre a sobranceira importancia de fundamentacdo das decisdes judiciais
relativas a esta matéria, ja que s6 assim se garante a transparéncia, o eventual direito de
defesa (recurso para o Tribunal de Justica) e, sobretudo, a concreta e efectiva execucdo do

Acordéo.

No que a esta questdo diz respeito, pronunciou-se o Tribunal Geral através do Acérdéo

da sua Quinta Seccdo de 8 de Maio de 2018 (Processo T-283/15) naquela que foi a sua

fundamentacéo de recusa em dirigir ao organismo, cujo acto se impugnava, direc¢des acerca

de como proceder relativamente ao acto em contenda. Os magistrados reafirmaram néo s6 a

234 Problematica que versaremos no Titulo seguinte (1\V/4.).

23 Sjtuagdo que abordamos ja no Ponto anterior (1V/3/c).

2% Acorddo do Tribunal Geral (Oitava Secgéo alargada) de 3 de Maio de 2018. - Distillerie Bonollo SpA e o.
contra Conselho da Unido Europeia, § 107

2 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 552

91



obrigagdo do organismo emanante do acto dar execucdo a decisdo tomada pelo tribunal,
como também confirmaram a ideia de que o tribunal ndo se pode substituir as instituicoes e

Orgdos administrativos competentes para a producéo do acto em causa.

Se ndo, veja-se: «A este respeito, importa recordar que, em conformidade com o
disposto no artigo 266n.0 1, TFUE, a instituicdo, o 6rgdo ou o organismo da Uni&o
Europeia de que emane o ato anulado deve tomar as medidas necessarias a execucao do
acordao do Tribunal de Justica da Unido Europeia. No caso de o primeiro e segundo
pedidos procederem, incumbe a ECHA tirar as consequéncias do dispositivo e dos
fundamentos do acord&o do Tribunal Geral. Nessa conformidade, ndo incumbe ao Tribunal

Geral dirigir_injuncdes a ECHA do tipo das que sdo mencionadas no terceiro e quinto

pedidos da recorrente. Assim, ha que julgar inadmissiveis estes pedidos.»?%®

Em suma, a reposicdo da legalidade através deste instituto jurisdicional faz-se, por
intermédio da accdo pretoriana dos magistrados do Luxemburgo, através da decisdo de
inadmissibilidade (por inexisténcia do acto), ou de anulacdo dos actos cuja ilegalidade se
comprova em juizo. Dessa ac¢do decorrem importantes consequéncias juridicas produzidas

quer na esfera juridica do impugnante, quer da esfera da instituicdo produtora do acto.

Sao, assim, essas consequéncias juridicas e o que elas implicam para os envolvidos no
processo e para 0 ordenamento da Unido em geral que garantem o ideal da Tutela
Jurisdicional efectiva e ndo o processo ou a possibilidade de processo per si.

4. O Problema da Legitimidade Processual dos Particulares face as

necessidades de Tutela Jurisdicional Efectiva

«Isto ndo significa, porem, que qualquer pessoa tem o direito de se dirigir ao Tribunal
a fim de contestar actos da Unido dos quais ndo seja destinatario ou que ndo sejam

especificamente lesivos dos seus interesses.»%°

2% Acorddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018. - Esso Raffinage contra Agéncia
Europeia dos Produtos Quimicos, § 39
239 JAEGER, - Tempo para uma reforma?...
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Chegados a esta fase do estudo em curso, depois de tanto se invocar, mencionar e
correlacionar a necessidade de garantia de uma Tutela Jurisdicional efectiva com a
possibilidade de impugnacao dos actos administrativos das instituicdes europeias, cumpre,
agora, perceber de que forma o acesso, ou a sua negacgdo, aos Tribunais da Unido podera

afectar essas mesmas garantias.

Nesta linha de pensamento concluimos, ja2*°

, que o recurso de anulacéo, previsto pelos
Tratados da UE, se afirma como um dos meios de garantia dessa, tdo preciosa, proteccao
jurisdicional dos particulares. Isto porque, através dele, se garante o cumprimento da
legalidade Comunitéaria, nomeadamente através da actuacdo do pretor da Unido, cujo poder
Ihe permite por termo a vigéncia de actos ilegais emanados pelas instituicdes.?** Assim
sendo, «[s]e o recurso de anulagéo, enquanto meio de fiscalizacdo da legalidade, contribui

para o ‘estado de pureza’ que se pretende na ordem juridica, aqueles que tém legitimidade

ativa sdo, por conseguinte, os ‘guardides’ desta legalidade. »**

No que concerne a legitimidade activa, a maioria da doutrina sistematiza trés
categorias distintas de recorrentes. S&o eles: 1) os recorrentes privilegiados ou institucionais,
2) os semi-privilegiados e 3) os recorrentes ordinarios. Importam-nos, sobretudo, para o
ambito deste estudo, os recorrentes ordinarios, por razao de ser a categoria representativa e
inclusiva dos cidaddos europeus, detentores desse direito fundamental a uma efectiva Tutela
Jurisdicional. Por tal razéo, abordaremos, apenas brevemente, 0s requerentes institucionais
privilegiados e semi-priviligiados?*3, pelo facto de se afigurar importante a contraposicdo de
estatutos, ja que a legitimidade despendida a uns e a outros pela ordem juridica comunitaria

é, marcadamente, dispar.

De acordo com a letra do segundo paragrafo do artigo 263.° in fine, incluem-se na
categoria de recorrentes privilegiados os Estados Membros, o Parlamento Europeu, o
Conselho, e a Comissdo. Segundo a interpretacdo que advém da norma, estes ndo tém que
provar o seu interesse em agir, uma vez que, sendo a Unido considerada uma Unido de
Direito, sujeita aos principios democraticos da legalidade, presume-se que estes recorrentes

institucionais agem na prossecucgdo desse interesse comunitario geral.

240 Capitulo IV, Titulo 3.

2411 ENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagdo..., p. 14
242 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva. .., p. 12
243 Cujo estudo faremos, conjuntamente, no ponto a) deste Titulo.
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Sobre os recorrentes semi-privilegiados (também eles institucionais e/ou organicos), o
paragrafo terceiro do mesmo artigo elenca como tal o Tribunal de Contas, o Banco Central
Europeu e 0 Comité das Regides. A sua categorizacao fica aquém dos primeiros recorrentes
identificados, na medida em que estes apenas podem agir quando esteja em causa a garantia

das suas prerrogativas/competéncias.

Por altimo, na categoria de recorrentes ordinarios ou nao privilegiados, encontram-se
o0s particulares. A seu respeito, importa referir que este conceito de particulares, enquanto
recorrentes ordinarios para efeitos do recurso, caracteriza-se como uma construcao doutrinal
e jurisprudencial ja que ndo contém definicdo nas normas dos Tratados. Este conceito, ha-
de ser entendido amplamente, uma vez que abrange qualquer pessoa singular ou colectiva
de natureza publica ou privada. Serd, portanto, qualquer particular cujos direitos foram
afectados pelo alegado acto invalido da Unido. Relativamente ao seu locus standi, estes tém

que provar o seu interesse em agir para que o recurso de anulagéo seja admitido.

Atendendo ao panorama descrito e na linha de pensamento de Inés Pereira de Sousa,
«é perceptivel, desde logo, uma discrepancia, em termos de 6nus da prova do interesse em
agir, entre os varios recorrentes, pesando aquele de forma expressiva sobre os

particulares.»?*

Posto isto, vejamos, em relacdo a cada um deles, as particularidades e dificuldades de
acesso ao recurso e qual tem sido a pratica jurisprudencial recente relativamente a esta

questao.

a. Recorrentes com Legitimidade Privilegiada/Semi-Privilegiada

«Para o efeito, o Tribunal é competente para conhecer dos recursos (...), interpostos

por um Estado-Membro, pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho ou pela Comiss&o.»?4

Os Estados-membros e as instituicbes, elencadas no segundo paragrafo, séo

considerados recorrentes privilegiados. Essa posicao de privilégio decorre da atribuigdo de

244 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva. .., p. 15
245 Artigo 263.° §2.
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uma legitimidade total que se traduz na desnecessidade de invocar qualquer interesse em

agir, redundando num direito de recurso praticamente incondicionado.

Este privilégio, como ja referimos, serve o interesse geral da Unido, enquanto Unido
de Direito, ndo s6 garantindo a efectividade dos principios democratico e da legalidade, mas
também a atribuicdo de competéncias, a separacao de poderes (dentro da Unido e entre esta
e os Estados-Membros) e a paridade institucional. Por isso, ndo admira que, no ambito desta
legitimidade activa, «(...) em muitos dos casos as ac¢oes de anulagcdo [assumam] a natureza

de conflitos organicos (...).»**

Prova disso sdo as Conclusoes da Advogada-geral Juliane Kokottos (Processo
C-244/17) de 31 de Maio de 2018 bem como o Acérddo da Grande Seccdo do Tribunal de
Justica de 20 de Novembro de 2018 (Processos apensos C-626/15 e C-659/16).

Em causa estdo dois processos nos quais litigam a Comissdo Europeia contra o

Conselho da Uni&o Europeia, em confronto competencial directo e indirecto.

Relativamente as Conclusfes da Advogada-Geral no Processo C-244/17, em causa

estavam «(...) controvérsias juridicas em torno das competéncias externas da Unido
Europeia (...).»**" No presente litigio a Comissdo Europeia e o Conselho da Uni&o Europeia
pretendem dirimir «(...) a questdo de saber se a posi¢do a adotar pela Unido no dmbito de
uma tomada de decisdo numa instancia internacional deve ser definida pelo Conselho por

maioria qualificada ou por unanimidade (...).»**®

A respeito de uma dessas decisfes em instancia internacional, a Comisséo alega «(...)
que o Conselho cometeu um erro de direito (...)»**, tendo por esse facto interposto um «(...)

recurso de anulacdo, em conformidade com o artigo 263. o, segundo paragrafo, TFUE.

(..).»¥0

A partida, poderiamos, equivocamente, concluir que ndo existe, no caso, qualquer
conflito de competéncias, antes uma particularidade procedimental. No entanto, essa questdo

procedimental importa a nivel de atribuicdo de competéncias, ja que a op¢éo pela regra da

246 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 524

247 Concluses da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018. - Comissdo Europeia contra
Conselho da Unido Europeia, 8 1

248 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 1

249 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 20

250 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 21
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unanimidade desconsidera a proposta conjunta apresentada pela «(...) Comissdo e a Alta
Representante da Unido (...) [que] basearam a sua proposta conjunta ao Conselho com

vista & definicdo da referida posicdo da Uni&o (...).»%!

Neste contexto, o litigio deve ser apreciado, como refere a Advogada-Geral, «(...) no
contexto de uma controvérsia mais ampla entre a Comissao Europeia e o Conselho da Uniéo

252

Europeia (...)»*>¢, apesar deste ser, «(...) no entanto, bastante mais restrito, na medida em

que no ambito do recurso de anulacéo interposto pela Comiss@o apenas sdo abordadas as

maiorias necessdrias para a deliberacdo (...).»*3

Posta, entdo, a questdo de saber se «(...) teria sido suficiente como base juridica
processual para a decisdo (...) como foi proposto em conjunto pela Comissdo e a Alta
Representante, ou se o Conselho recorreu corretamente (...) [a] regra [que] prevé a
unanimidade (...)»**, considerou e decidiu a Advogada Geral que: «A luz das consideracdes
precedentes, ao adotar a decisdo impugnada o Conselho orientou-se erradamente pelos
requisitos do artigo (...). Por conseguinte, o fundamento de anulacdo invocado pela

Comiss&o deve ser julgado procedente.»?®

Ja no que concerne ao Acordao da Grande Seccdo do Tribunal de Justica de 20 de

Novembro de 2018, em causa estava um pedido da Comisséo Europeia para «(...) anulagdo

da decisdo do Conselho da Unido Europeia (...) na parte em que aprova a apresentagio»®

de um documento de reflexdo da sua autoria «em nome da Unido Europeia e dos seus
Estados-Membros, a Comissdo para a conservacdo da fauna e da flora marinhas da

Antartida (...).»*"

Refere 0 acérdao que: «[0]s servicos da Comissdo transmitiram ao grupo de trabalho
(...) do Conselho, (...) um documento informal (...) de reflexdo (...) [que faz] referéncia (...)

51 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 19

252 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 24

258 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 25

254 ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 26

2% ConclusGes da advogada-geral J. Kokott apresentadas em 31 de Maio de 2018, § 79

2%6 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018. - Comissdo Europeia contra
Conselho da Unido Europeia, § 1

257 Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 1
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a necessidade de proteger o ecossistema no mar de Weddell (...) em particular, os animais

(..). %8

Nesses termos, foi proposto pela Comissdo que: «(...) este documento de reflexdo fosse
apresentado ao Comité Cientifico da comissdo CAMLR individualmente em nome da Uniéo
(..)»*° no entanto, «(...) o grupo de trabalho do Conselho aprovou o conteiido do
documento de reflexdo, tendo contudo entendido que o mesmo (...) devia, consequentemente,

ser apresentado em nome da Uni&o e dos seus Estados-Membros (...).»*%°

No seguimento dessa decisdo, «4 Comissdo protestou (...) Indicou estar disposta a
apresentar o documento (...) em nome da Unido e dos seus Estados-Membros (...) mas
reservou-se o direito de recorrer a via contenciosa.»?! o que, efectivamente, acabou por

fazer.

Quanto a admissibilidade, o Conselho ndo invocou a ilegitimidade da Comisséo, ponto
assente e pacificamente aceite, tendo por base a clarividéncia da legitimidade activa
privilegiada que lhe é consagrada no segundo paragrafo do artigo 263.° do TFUE. Privado,
entdo, de arguir a ilegitimidade activa da recorrente, tentou «O Conselho (...) contesta[r] a

262 atacando a sua propria legitimidade passiva. Para tal

admissibilidade do recurso (...)»
alegou «(...) que essa decisdo ndo foi adotada por uma institui¢do (...) na ace¢ao do artigo
263.0 TFUE (...)»*3, ja que ndo tinha sido adoptada por ele, mas pelo «(...) Coreper, que

ndo tem poder decisério préprio (...).»*%

Apesar de ter julgado «(...) improcedente a exce¢do de inadmissibilidade suscitada

pelo Conselho (...)»,?% o recurso improcedeu, tendo sido mantida a decisdo impugnada.

Em suma, pretende demonstrar-se, com a jurisprudéncia citada, que nao sao de todo
incomuns as ac¢des em que vigoram, como parte activa, recorrentes com legitimidade
privilegiada. O mesmo ndo é dizer que a jurisprudéncia se debruce, recorrentemente, sobre

essa questdo processual em especifico j& que, sendo a sua posicdo de privilégio tdo

2% Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 28
259 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 29
260 Acérddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 30
261 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 32
262 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 56
263 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 57
264 Acorddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 57
265 Acdrddo do Tribunal de Justica (Grande Seccéo) de 20 de Novembro de 2018, § 67
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clarividente, inexistem situacdes onde esta seja invocada. Estamos, neste ambito, perante

uma situacdo em que a auséncia de arguicdo do problema comprova a auséncia de problema.

Contudo, atendendo a importancia da decisdo administrativa na relagédo
Unido/Estados-membros, a garantia de separacdo de poderes entre estes e a Unido assume,
igualmente, particular relevancia. Dai decorre, também, uma significativa parcela dos

recursos interpostos por estes recorrentes privilegiados.

A este respeito atentemos ao Acorddo do Tribunal Geral de 11 de Setembro de 2014

(Processo 7-425/11) no qual a Segunda Seccdo foi chamada a dirimir um litigio entre a

Republica Helénica e a Comissdo Europeia.

Em objecto estava um pedido de anulacdo de uma decisdo da Comisséo, relativa a

auxilios estaduais concedidos pela Grécia a certos casinos gregos.

A Comissdo invocou a inadmissibilidade do recurso de anulagdo, atacando a
legitimidade activa privilegiada deste Estado-membro, alegando que: «(...) o facto de a
Republica Helénica ser uma parte privilegiada dispensa-a de provar que a decisdo
impugnada Ihe diz direta e individualmente respeito, mas nao lhe confere um interesse em

agir.»?%

Chamados a resolver de antemdo esta questdo, os magistrados foram peremptdérios na
sua posicdo: «O Tribunal Geral recorda que, relativamente ao conceito de interesse em agir
invocado pela Comissdo, o Tratado estabelece uma nitida distingdo entre o direito de
interpor recursos de anulacdo conferido as instituicdes e aos Estados-Membros, por um
lado, e o conferido as pessoas singulares e coletivas, por outro. Com efeito, o direito de
impugnar a legalidade das decis6es da Comissdo, através de um recurso de anulagéo, €

conferido a qualquer Estado-Membro, sem fazer depender o exercicio desse direito da

demonstracdo de um interesse em agir. Um Estado-Membro néo tem, pois, de demonstrar

que o ato da Comisséo por si impugnado produz efeitos na sua propria esfera juridica para

que o seu recurso seja admissivel (...).»*%

266 Acdrddo do Tribunal Geral (Segunda Seccdo) de 11 de Setembro de 2014. - Republica Helénica contra
Comisséao Europeia, § 31
267 Acorddo do Tribunal Geral (Segunda Seccéo) de 11 de Setembro de 2014, § 33
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Continuaram dizendo, ainda, que: «No caso em apreco, tendo em conta as disposi¢oes
do Tratado e a luz da jurisprudéncia, a Republica Helénica, apenas pela sua qualidade de
Estado-Membro, tem legitimidade para interpor um recurso de anulacdo sem que deva

justificar um interesse em agir a este respeito.»2®

Concluiram, como nédo poderia deixar de ser, pela improcedéncia da «(...) exce¢do de

inadmissibilidade suscitada pela Comissdo (...)»*%°

No que concerne ao recorrente privilegiado Estado, impera assentar algumas
especificidades que relevam para efeitos de concessdo, ou ndo, de estatuto de recorrente
privilegiado. A especificidade mais premente diz respeito a questdo de sé se incluir no
conceito de Estado-membro, para efeitos do artigo 263.°, a figura das autoridades
governamentais dos Estados, excluindo-se, desse &mbito, as restantes autoridades publicas,

privadas em func¢des publicas, regionais, e autarquicas ou locais.

A respeito destas Ultimas, analisamos, ja, um Acdrddo do Tribunal Geral que
comprova a exclusdo, por exemplo, das autarquias locais, do ambito dos recorrentes
privilegiados, se ndo atente-se, novamente, ao Acorddo da Nona Seccdo alargada do
Tribunal Geral de 13 de Dezembro de 2018 (Processos apensos T-339/16, T-352/16 e T-
391/16) que opbs Ville de Paris, Ville de Bruxelles e Ayuntamiento de Madrid & Comisséo
Europeia.

Sobre a Admissibilidade do Recurso, concordaram as partes e o tribunal que, no caso

em apreco, a «admissibilidade dos recursos de anulacéo [deve] ser apreciada nos termos

da terceira hipdtese prevista no artigo 263.°, quarto paragrafo, TFUE, ou seja, a que se

refere ao recurso contra atos regulamentares que digam diretamente respeito ao
recorrente e que ndo necessitem de medidas de execucgdo.»?’®, concluindo que: «(..) a
afetacdo da situacdo juridica dos recorrentes pelo regulamento impugnado esté
comprovada e que, por conseguinte, este lhes diz diretamente respeito, na acecao do artigo
263.°, quarto paragrafo, TFUE (...).»*"

268 Acdrddo do Tribunal Geral (Segunda Seccéo) de 11 de Setembro de 2014, § 34
269 Acdrddo do Tribunal Geral (Segunda Seccéo) de 11 de Setembro de 2014, § 35
270 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 35
211 Acérddo do Tribunal Geral (Nona Seccéo alargada) de 13 de Dezembro de 2018, § 84
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Da anélise e fundamentacdo da admissibilidade deste acdrddo se comprova que ndo s6
o tribunal, mas também as proprias entidades publicas regionais e locais assumem, como
dado adquirido, que o seu estatuto € aquele constante do paragrafo quarto do artigo 263.° e

ndo o do paragrafo segundo, onde se incluem os recorrentes privilegiados.

A respeito dos Estados-membros cumpre, por dltimo, assinalar duas notas finais
relativas a sua posicdo enquanto recorrentes privilegiados. Uma primeira prende-se com a
inderrogabilidade desse estatuto privilegiado, independentemente da sua actuacao no seio da
Unido relativamente ao acto impugnado. Ou seja, a sua actuacdo a titulo incidental ou
principal (por exemplo no seio do Conselho), no decurso do procedimento que da origem ao

acto, ndo invalida a sua legitimidade para posterior impugnacao.

A segunda concerne a possibilidade dos Estados-membros se unirem em litisconsorcio
activo com qualquer outra instituicdo que figure na accdo, também, como recorrente

privilegiada.

«O Tribunal é competente, nas mesmas condicdes, para conhecer dos recursos
interpostos pelo Tribunal de Contas, pelo Banco Central Europeu e pelo Comité das Regides

com o objectivo de salvaguardar as respectivas prerrogativas.»2’?

No patamar imediatamente abaixo da legitimidade privilegiada, surgem-nos o0s
recorrentes (também institucionais) semi-privilegiados. O seu “semi-privilégio” prende-se
com o facto de s6 Ihes ser aberta a possibilidade de recurso, através da ac¢do de anulagéo,
mediante demonstracdo de interesse em agir, designadamente, para salvaguarda das suas
prerrogativas. Dai decorre a designacdo utilizada por Miguel Gorjdo Henriques que 0s
caracteriza como Recorrentes Interessados, tendo em consideracdo que actuam, apenas, no

seu interesse, salvaguardando as suas proprias competéncias.

Por isso, nestes casos, tal como o que sucede com os recorrentes privilegiados, a maior
parte das situacOes trazidas a juizo por estes recorrentes, a existirem, serdo também,

maioritariamente, de cariz exclusivamente competencial.

272 Artigo 263.° 83 do TFUE.
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b. Destinatario directos do acto

«Qualquer pessoa singular ou colectiva pode interpor, nas condigdes previstas nos
primeiro e segundo paragrafos, recursos contra os actos de que seja destinataria ou que lhe
digam directa e individualmente respeito, bem como contra os actos regulamentares que lhe

digam directamente respeito e ndo necessitem de medidas de execugdo.»>"

Analisadas que estdo, as particularidades de acesso dos recorrentes privilegiados e
interessados, cumpre, agora, migrar do segundo e terceiros paragrafos do artigo para o
quarto, destrincando-o em trés possiveis “portas de acesso ” a admissibilidade do recurso de
anulacdo. Para tal, existem, entdo, trés possibilidades: 1) ser destinatario do acto que se
pretende impugnar, 2) ndo ser destinatario, mas ser afectado directa e individualmente pelo
acto, 3) ou, ainda, ser afectado por um acto regulamentar que Ihe diga directamente respeito

e ndo necessite de medidas de execucao.

Por conseguinte, quando abandonamos o ambito dos recorrentes privilegiados e semi-
privilegiados, a primeira e mais simples categoria de recorrentes ordinarios é aquela que é

constituida pelos destinatarios dos actos emanados pelas instituicdes da Unido.

Relativamente a este tipo de actos (com destinatario identificado), a verificagdo da sua
existéncia e consequente admissibilidade do recorrente a juizo, tém-se demonstrado
pacificas. A sua ocorréncia esta, frequentemente, ligada a impugnacéo pelos destinatarios de
decisbes que a Comissdo adopta, com 0 objectivo de dar execucdo as regras da
concorréncia?™, ou em resposta a qualquer procedimento desencadeado por um pedido do

recorrente dirigido as instituicbes administrativas da Unido.

Por se tratarem de actos individuais e concretos?”®, «[o] particular pode aceder ao
TJUE, enquanto jurisdicdo administrativa, sempre que determinada decisdo tomada pela
administrac&o da Uni&o Europeia tenha afectado a sua esfera juridica de proteco.»2’

213 Artigo 263.° 84 do TFUE.

24 MARQUES, Francisco Paes, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagdo ap6s o Tratado de Lishoa:
remendos a um fato fora de moda, p. 91

25 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 527

276 ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 421
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A referéncia realizada pelos Tratados e a abertura da ac¢do de anulacdo as decises
administrativas dirigidas aos particulares constitui, nas palavras de Miguel Prata Roque,
«uma alusdo, ainda que de modo pouco explicito, a nogdo de “legitimidade processual” de
teor subjectivista.»?’” N&o obstante, é, na minha opini&o, mais correcto invocar e caracterizar
0 modelo de legitimidade processual da Unido como um modelo misto, uma vez que se
pretende articular quer a proteccdo da legalidade e o ideal de Unido de Direito, quer 0s

direitos préprios dos particulares.

Na verdade, embora os destinatarios dos actos administrativos da Unido vigorem no
rol dos recorrentes ordinarios, ndo deixa de ser perceptivel um certo grau de “privilégio”,
associado a essa posicao, ja que a assuncao dessa qualidade de destinatario bastara para
garantir legitimidade activa ao particular em questdo, porquanto «The applicant to whom the

decision is addressed can institute proceedings without any locus standi limitations (...).»*"®

A posicdo adoptada ndo significa que pretenda fazer uma equiparacdo destes
recorrentes aqueles cuja impugnacdo dos actos nao depende de demonstracdo de interesse
em agir, até porque, o destinatario do acto €, necessariamente, directa e individualmente
afectado por ele (assim se estabelecendo a ponte com os restantes recorrentes ordinarios).
No entanto, considero que ter estreita no¢do desta particularidade, nos permite percepcionar
e localizar este tipo de recorrentes, numa posi¢cdo sobranceiramente mais protegida (porque
necessariamente, também, mais gravosa®’®), em termos jurisdicionais, face aos restantes

recorrentes ordinarios.

Nesta senda, s6 poderiamos seguir, a este respeito, a posicdo de Jonatas Machado
quando o Autor afirma que as «(...) decisoes, com destinatdrio definido, constituem um

objecto incontroverso das accdes de anulagio.»?®

Ainda assim, os tribunais da Unido conseguem dificultar aquilo que, na sua aparéncia
e substancia, parece facil. Isto porque, mesmo com a polidez da nocéo, o tribunal restringe

a sua amplitude ao conceito mais limitativo de destinatario formal do acto.

2T ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 420

278 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 148

219 Consequéncia da posicdo de Imperii subjacente a essa, particular, relacdo directa e imediata entre
administracéo e administrado.

280 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 527
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Assim se pronunciou também o Tribunal Geral, no Despacho da Primeira Seccéo de
14 de Fevereiro de 2019 (Processo T-125/18) e no Acorddo da Quinta Seccdo de 8 de Maio
de 2018 (Processo T-283/15).

O Despacho da Primeira Secc¢éo surge no ambito do processo que opds Associazione

Nazionale Granosalus — Liberi Cerealicoltori & Consumatori & Comissdo Europeia por
razdo de um Regulamento de Execucdo da Comissdo que renovava a aprovacdo da

substancia activa glifosato.

A respeito deste caso, reservamos os restantes desenvolvimentos para ponto
posterior?®!, ja que abordaremos, novamente, o despacho aquando da afericdo da
legitimidade activa dos particulares afectados por actos regulamentares de alcance geral,

como sejam 0s regulamentos de execucéo.

Contudo, independentemente do objecto do litigio e das particularidades que, por razéo
do tipo de acto em causa, pudessem relevar in caso, 0s juizes da primeira sec¢do levaram a
cabo, na fundamentacdo do douto despacho, um breve périplo pelas trés situacdes de

admissibilidade de recurso em virtude da legitimidade activa do recorrente.

Comecaram por referir que: «O artigo 263.°, quarto paragrafo, TFUE distingue trés
situagdes em que um recurso de anulacéo interposto por uma pessoa singular ou coletiva
pode ser declarado admissivel.»?®, identificando como a primeira a possibilidade em que o

pretenso recorrente é destinatario do acto impugnavel.

Nessa situacdo, clarificaram o0s magistrados que no «(...) que diz respeito aos
destinatarios do ato, importa recordar gue este conceito de destinatario deve ser entendido
em sentido formal, no sentido de que se refere a pessoa designada nesse ato como

destinatdrio do mesmo (...).»*%

Assim, «(...) ndo podem ser considerados destinatarios do ato recorrido [aqueles]

que nao sdo designados nesse ato como destinatarios do mesmo.»?8*

281 Capitulo IV, Titulo 4, ponto d).

282 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccdo) de 14 de Fevereiro de 2019. - Associazione Nazionale
GranoSalus - Liberi Cerealicoltori & Consumatori (Associazione GranoSalus) contra Comissdo Europeia, § 48
283 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 49

284 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 50
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Por seu turno, o Acérddo da Quinta Seccdo, no qual figuraram como partes Esso

Raffinage contra a Agéncia Europeia dos Produtos Quimicos (ECHA), refere-se a anulacao
de uma decisao de ndo conformidade, subsequente a uma decisdo de avaliagdo dos dossiés
de registo, apresentados pela recorrente, comunicada por carta, pela recorrida, ao ministere

de I’Ecologie, du Développement durable, des Transports et du Logement francés.

No decurso do processo, tanto a Republica Federal da Alemanha como a Republica
Francesa, intervenientes em apoio da agéncia cujo acto a recorrente impugna, invocaram a
ilegitimidade desta, para reagir contra o acto impugnado. Por sua vez, a recorrente contestou
as alegacOes das intervenientes, valendo-se do argumento segundo o qual a mesma era

destinataria do acto impugnado.

Nesses termos, 0s magistrados comegaram, entdo, por expor «(...) que, nos termos do
artigo 263.° quarto paragrafo, TFUE, qualquer pessoa singular ou coletiva pode interpor,
nas condi¢des previstas nos primeiro e segundo paragrafos deste artigo, recursos contra 0s
atos de que seja destinataria (...)»?%, no entanto, tal como no despacho que, anteriormente,
analisdmos, reconfirmaram que: «(...) que 0 conceito de destinatario do ato deve ser
entendido em sentido formal, como visando a pessoa que é designada nesse ato como o seu

destinatario (...) »*%

A este respeito e para responder a alegacdo da recorrente, firmaram que: «No caso em
apreco, deve declarar-se que o ato impugnado tem como Unico destinatario o Ministério

da Ecologia francés, ao passo que a_recorrente recebeu apenas uma copia do_mesmo

(...)»%8

Dessa forma, concluiram que: «O facto de a ECHA ter remetido uma cépia do ato

impugnado & recorrente ndo permite por em causa esta conclusdo. Com efeito, o facto de

uma pessoa, que nao é o destinatario formal de um ato, poder ser visada pelo seu conteddo
pode, é certo, conferir-lhe legitimidade processual se a mesma demonstrar, nomeadamente,
que, tendo em conta esse contelido, o ato lhe diz diretamente respeito, mas ndo enquanto

sua destinataria (...).»%®

285 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018, § 86
286 Acorddo do Tribunal Geral (Quinta Seccdo) de 8 de Maio de 2018, § 88
287 Acorddo do Tribunal Geral (Quinta Seccdo) de 8 de Maio de 2018, § 87
288 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Seccdo) de 8 de Maio de 2018, § 89
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Ainda assim, considerou o tribunal estar perante um acto que, ndo obstante, ndo ser
destinado ao recorrente o afectava, pelo que decidiu «(...) que o0 ato impugnado diz direta e
individualmente respeito a recorrente, pelo que a mesma tem legitimidade processual para

289

reagir contra o ato impugnado (...)»%* que, acabou por anular.

C. N&o destinatarios que sejam afectados Directa e Individualmente

«[A] grande preocupacdo assenta na possibilidade de aceder aos tribunais para
atacar actos que prejudiquem os interesses legitimos daqueles que ndo [sdo] imediatos

destinatarios dos mesmos (...).»*%

Introduzida a problematica dos recorrentes ndo privilegiados, ainda que mitigada pelos
particularismos da legitimidade dos destinatarios do acto, cumpre, agora, imiscuirmo-nos no
primeiro grande entrave de acesso a tutela administrativa dos Tribunais da Unido mediante

acgéo de Anulacéo.

A respeito deste novo grupo de possiveis recorrentes, impde-se recordar que a
legitimidade activa dos particulares, em sede de recurso de anulacéo, foi estabelecida com
o Tratado de Roma?®!, no seu artigo 230.°, no entanto, as sucessivas alteracdes, tendentes a
concretizacdo dos ideais da construcdo europeia, determinaram que, hoje, esta mesma

matéria seja firmada pelo Tratado de Lisboa no quarto paragrafo do seu artigo 263.°.

Decorre do supra citado artigo, que «nao é licito aos particulares interpor recurso de
anulagdo de um acto de caracter geral e abstracto, (...), ou de uma decisdo dirigida a outra
pessoa»?®2, Quer isto dizer que, quando o acto impugnado n&o é dirigido formalmente ao
recorrente, mas se apresenta como acto dirigido a outra pessoa, a partida, o particular
afectado ndo podera recorrer. Contudo, o direito Processual Administrativo da Unido permite
ao particular o acesso a jurisdicdo administrativa europeia para defesa dos seus interesses,

ainda que a decisdo administrativa ndo lhe seja destinada. Nestes casos, plasma o artigo, que

289 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018, § 97

290 SILVA, Susana Tavares da, - Direito administrativo europeu, p. 92 - 93

291 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 16
2921 ENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagio..., p. 18
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o particular deverd demonstrar que detém um “interesse directo e pessoal” ou seja, que 0

acto o afecta directa e individual .?*®

Da afirmacdo deste requisito, decorre a necessidade de o particular, que ndo é
destinatario do acto, preencher duas condi¢des de verificagdo cumulativa, a saber: 1) a
afectacdo directa e 2) a afectacdo individual. E esse, pois, o critério decisivo, «[The]
so-called third parties, need to establish both direct ant individual concern in order to gain

access to court.»%*

Ora, a verificacdo cumulativa destes dois requisitos consubstancia, no pensamento de
Silvia Lencastre, que acompanhamos «uma das questfes mais controversas do contencioso

da Uni&o, para a qual muito tem contribuido a falta de coeréncia da jurisprudéncia.»?%.

A partir desta expressao binaria (afectacdo Directa e Individual), a Unido pretendeu,
mais uma vez, tentar “agradar a Gregos e Troianos”. Por um lado, pretende garantir um
acesso mais alargado dos particulares ao Pretdrio Europeu, por outro, parece procurar excluir
a accao popular contra actos das respectivas instituicdes, O6rgdo e organismos,

restringindo-02°.

Por isso nos parece, desde ja, importante salientar a este respeito, ndo fosse esse o tema
deste estudo, a importancia de conciliar este requisito de legitimidade, mais restritivo, com
o Principio da Tutela Jurisdicional efectiva, independentemente de, «a este respeito, 0

Tribunal [vir] adoptando uma interpretagdo extremamente restritiva (...)»*’

Os critérios da expressdo “directa e¢ individual” devem, como ja referimos, ser

verificados cumulativamente, j& que um acto pode dizer directamente respeito a um
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particular, mas ndo permitir a sua individualizacdo-*°. Apesar disso, os Tribunais da Unido

tém «/a/firmado que, “‘em primeiro lugar, deve examinar-se se a segunda condicdo de

admissibilidade esta preenchida, uma vez que se torna inutil, se a decisdo ndo diz

individualmente respeito a recorrente, procurar saber se a atinge de forma directa” »**

2% ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 421

2%4 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 148

2% LENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagio..., p. 18

2% MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 529

2" HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 413

2% MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 531

29 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva. .., p. 16 - 17
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Posto isto, impera perceber em que se consubstancia o conceito bidimensional que
compde este requisito de legitimidade dos recorrentes ordinarios, comegando, ainda que em

contravencao com a formula anteriormente mencionada, pela condi¢do da afectagédo Directa.

«Individual parties, (...) can establish direct concern if a Community act constitutes a
complete set of rules which in themselves would be sufficient, not requiring implementing

measures.»3%

Esta é a mais fécil das duas condi¢bes impostas pelo requisito de legitimidade em
apreco, na medida em que, quando comparada com o requisito de afectagédo individual, a
interpretacdo dada a condicdo da afectacdo directa € relativamente pacifica, ndo
apresentando grandes dificuldades ou divergéncias quer na jurisprudéncia, quer na

doutrina.®

Iniciemos a analise do critério pelo seu conceito. Como j& mencionamos, 0 conceito
de afectacdo directa ndo apresenta grandes dificuldades, trata-se de uma construgédo
jurisprudencial, estando preenchida sempre «/que] “o acto em causa tem por efeito privar
0 recorrente de um direito ou impor-lhe uma obrigacdo, sem necessidade de qualquer
intervengdo de uma autoridade nacional ou comunitdria”.»*%% Se quisermos, sempre que ao

destinatario ndo ¢é dada discricionariedade.

Quer isto dizer que uma decisdo afecta directamente um particular ndo destinatario,
guando seja imediatamente executdria, por isso, entendeu o TJUE considerar que «o acto da
UE deve afectar directamente a situacdo do individuo, e ndo deixar qualquer

discricionariedade as autoridades (...).»**

Em sintese, acolhemos a sistematizacdo que € apresentada por Miguel Gorjdo
Henriques segundo o qual, «[H]a afectacdo directa de um particular, quando estiverem
preenchidos dois requisitos: a medida da unido em causa [1] produz efeitos directos sobre
a situacdo juridica do particular e [2] ndo deixa qualquer poder de apreciacdo aos

destinatdrios dessa medida (...) ja que esta é de cardcter puramente automadtico (...).»**

300 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 149

301 SOUSA, - A Necessidade de Reforco da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 17 e LENCASTRE, - O acesso
dos particulares ao recurso de anulagdo..., p. 18

302 MARQUES, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagdo..., p. 91

38 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 530

304 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 413
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Em suma, estamos perante situacfes em que o pretenso recorrente ndo é destinatario
do acto, mas este (acto), ainda assim, fere a sua érbita juridica. Exemplo comum deste tipo
de situacdes € o caso das decisdes da Comissdo ao nivel do mercado interno, uma vez que,
sendo directamente aplicaveis contra e em vez das medidas que visam substituir, dizem
directamente respeito as empresas que afectam®®®. A situacdo mais comum neste tipo de
casos prende-se com a producéo de actos e decises administrativas Europeias dirigidas aos
Estados-membros que, ndo raras vezes, «(...) directly affect the individual party’s legal

situation and leave no discretionary room to the addressees (...).»*%®

Mais complexa é a concretizacdo do segundo conceito integrante do requisito, que

temos vindo a analisar.

«[A] decisdo diz individualmente respeito a um particular quando permita a sua
identificacdo a partir de determinadas caracteristicas ou circunstancias de uma maneira

analoga a de um destinatario.»3

Demonstram-nos a experiéncia e o percurso que temos vindo a desenvolver que esta
noc¢do envolve maior dificuldade quer em termos de interpretacdo, quer em termos de prova,

quando comparada com o conceito anterior.

O critério da afectacdo individual surge, pela primeira vez na jurisprudéncia, através
do Acérddo Plaumann e caracteriza-se, para muitos, como uma verdadeira “prova de fogo”,

no que respeita ao acesso dos particulares ao recurso de anulagéo.3%®

O referido Acorddo, afirmou que: «Os particulares que ndo sejam destinatarios de
uma decisdo s6 podem afirmar que esta lhes diz individualmente respeito se os afectar
devido a certas qualidades que lhes sdo proprias ou a uma situacdo de facto que os
caracteriza em relacéo a qualquer outra pessoa e assim os individualiza de maneira analoga

a do destinatario.»3°

35 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 529

306 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 149

307 Acorddo Plaumann.

308 ) ENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagdo..., p. 19
309 Acorddo Plaumann.
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Ou seja, 0 particular tem que ser atingido na sua esfera juridica, em funcdo dessas
qualidades ou situages facticas que Ihe sdo proprias e que o individualizam, como se de um
destinatario se tratasse. Em termos simples, o particular tem de provar que a correspondente
afectacdo directa e individual o individualiza, de modo analogo, ao de um destinatario do

acto, «Distinguishes them individually as if it concerned the party addressed.»°

Apesar disso, 0 conceito parece, a primeira vista, relativamente facil de preencher, uma

vez que, se existem certas qualidades que sdo proprias do particular®!

, entdo, é apenas
normal que haja algum motivo relacionado com essa mesma situagdo ou qualidade que o

n&o destinatario possui.3!2

Todavia, a simplicidade é apenas aparente, ja que a sua interpretacdo e
desenvolvimento tém sido, tradicionalmente, entendidos pelo Tribunal de Justica num
sentido particularmente restritivo.3®* N&o s6 o conceito se revela complexo por natureza,
como também os Tribunais da Unido tém acentuado a sua dificuldade, desenvolvendo uma
interpretacdo jurisprudencial extremamente limitativa do conceito o que, desde logo, implica
que apenas um numero muito limitado de recorrentes ordinarios consiga ver 0s seus recursos

admitidos pelo Tribunal.

Esta limitacdo advém do facto do tribunal ter de avaliar e determinar qual 0 momento
temporal relevante para a afericdo do preenchimento do critério desenvolvido. A este
respeito, surgiram trés momentos temporais alternativos e distintos: 1) o momento da
adopcdo do acto de que se recorre; 2) 0 momento da impugnacéo do acto ou; 3) um momento

futuro sem limite temporal estabelecido.®*

Das trés possibilidades que se propuseram, os magistrados dos Tribunais da Unido
optaram por aquela que mais agudizaria a dificuldade de subsungdo dos casos reais ao
conceito por eles proprios construido, optando pela terceira alternativa. Quer isto dizer que,

quando o acto em crise afectar os particulares ndo destinatarios em razéo de determinados

310 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 149

311 Ou uma situagdo de facto que o distingue em relagdo a qualquer outra pessoa.
312 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 17
313 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 416

314 SOUSA, - A Necessidade de Reforco da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 17
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atributos que lhes sejam peculiares ou de determinadas circunstancias que os diferenciem

dos demais, o acto tera de os afectar actual e potencialmente. 3%

Em termos praticos, esta op¢do significa uma restricdo desmedida de acesso aos
tribunais j& que, em Gltima andlise, sempre se podera dizer que, mesmo que o recorrente seja
atingido na sua esfera juridica em fungdo de certas qualidades que Ihe sdo proprias, nunca
tera legitimidade activa para intentar o respectivo recurso, ja que «em termos futuros, podera
sempre argumentar-se que outros sujeitos poderdo adquirir tais qualidades que os

cologuem no campo de aplicacio desse mesmo acto.»>1

O labor dos tribunais, a este respeito, assenta, assim, nessas duas premissas.
Primeiramente, estarem em causa decisdes que afectem os recorrentes em certas qualidades
que os caracterizem, individualizando-os, de forma anéloga a do destinatario da deciséo.
Esse critério é acompanhado da estreita nogdo que essa individualizacdo se mantera em

relacdo a qualquer outra pessoa, quando analisada em termos futuros®!’.

Como se comprova, do “Teste Plaumann” resultam sérias dificuldades quer a nivel
pratico, quer a nivel do acesso dos particulares ao recurso de anulagdo. Por um lado, ndo tem
correspondéncia com a vivéncia real e quotidiana, ja que afirmar que qualquer pessoa pode,
em qualquer momento, comecar a desenvolver as mesmas actividades, imaginemos
econdmicas (quando em causa entejam decisdes no dmbito do mercado interno), que o
afectado pelo acto, é, do ponto de vista pratico, irreal. «This means that parties are not
individually concerned by a decision if it affects them by reason of a commercial activity

which may at any time be practised by anyone.»38

Para mais, a jurisprudéncia tem entendido que «o facto de se poder determinar com
relativa precisdo o numero e a identidade dos visados por uma decisdo (...) ndo é suficiente
para que se possa falar de individualizacdo (...).»*'° O Tribunal Geral ainda tentou alterar
o0 estado de coisas que se foi afirmando, a fim de assegurar uma maior e mais eficaz

Protecgdo Jurisdicional efectiva aos particulares. Nesse sentido, considerou®?® que uma

315 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 531

316 MARQUES, - O acesso dos particulares ao recurso de anulacéo..., p. 92
317 LENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagfo..., p. 20
318 KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 149

318 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 531

320 No Acérddo Jégo-quére.
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disposicdo comunitaria que diz, directamente, respeito a uma pessoa, lhe diz, também,
individualmente respeito, se a disposi¢do em questdo afectar, de forma certa e actual, a sua
situacdo juridica. Referindo ainda que o numero e a situacao de outras pessoas, igualmente,
afectadas pela disposicéo, ou susceptiveis de 0 serem ndo sdo, a esse respeito, consideracdes

pertinentes.

N&o obstante, esta dissidéncia jurisprudencial foi apreciada e prontamente recusada,
em sede de recurso, pelo Tribunal de Justica, que apesar de reconhecer o valor do direito
fundamental a Protec¢do Jurisdicional efectiva, manteve a sua posi¢do restritiva

relativamente a esta quest&o®?L.

Assim sendo, restam-nos duas afirmacfes conclusivas. Primeiro reconhecer, em
concordancia com Francisco Paes Marques, que «o “locus standi” dos particulares, em sede
de recurso de anulacdo, ndo passa de uma “miragem no deserto”.»**? Segundo, que cada
vez mais urge temperar a interpretacdo da chamada férmula Plaumann, intensificando a
articulacdo deste critério com «o principio da tutela jurisdicional efectiva e [0] interesse de
cidadania europeia na ampliacdo da possibilidade de os particulares promoverem a
legalidade europeia.»®?®

Vejamos alguns exemplos quer de admissibilidade, quer de inadmissibilidade,
ilustradores da dificuldade inerente a afericdo dos requisitos elencados, bem como da
disparidade de decis@es judiciais acerca desta matéria.

Para tal, recorreremos, novamente, aos Acordaos da Quinta Seccdo do Tribunal Geral
(Processo T-283/15) de 8 de Maio de 2018 e da Sétima Seccao do Tribunal Geral (Processo
7-364/16) de 18 de Qutubro de 2018, que constituem dois casos de admissibilidade do

recurso por ndo destinatarios.

No que concerne ao Acordao da Quinta Seccdo do Tribunal Geral de 8 de Maio de

2018, cujas particularidades casuisticas discorremos em ponto supra, releva, aqui,
particularmente, a andlise despendida pelos magistrados a admissibilidade do recurso

mediante a afericdo da legitimidade activa por afectacdo directa e individual.

321 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 417
322 MARQUES, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagéo..., p. 92
323 MACHADO, - Direito da Unido Europeia, p. 532
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Comecga 0 Acoérdao por referir, que: «(...) o primeiro e segundo pedidos s6 sdo
admissiveis, nos termos do artigo 263.°, quarto paragrafo, TFUE, se 0 ato impugnado disser

direta e individualmente respeito a recorrente (... ). »32*

Estabelecido o requisito de legitimidade a verificar, os juizes elencaram os critérios
para o preencher, referindo que: «No que se refere a afetacdo direta da recorrente, importa
recordar que o requisito segundo o qual a decisdo objeto de recurso deve dizer diretamente
respeito a uma pessoa (...) exige que estejam reunidos dois requisitos cumulativos, a saber,
que a medida contestada, por um lado, produza um efeito direto na situacéo juridica do
particular e, por outro, ndo deixe qualquer poder de apreciagio aos destinatarios (...).»>%°

Posto isto, identificaram in caso que: «(...) o ato impugnado afeta a situagao juridica
da recorrente, na medida em que expOe a apreciacdo da ECHA sobre a conformidade do

dossié de registo (...).»%?®

Ja no que concerne a «(...) questdo de saber se o ato impugnado também diz
individualmente respeito a recorrente (...)»**’ invocaram o entendimento da jurisprudéncia,
para firmar que: «(...) 0s particulares que ndo sejam destinatarios de um ato s6 podem

afirmar que este lhes diz individualmente respeito se os afetar devido a certas gualidades

que Ihes sdo proprias articulares ou a uma situacao de facto que os caracteriza em relacéo

a qualquer outra pessoa e, assim, 0s individualiza de maneira andloga a do destinatario

de uma decisdo (...).»*?

Assim, ja que «(...) 0 ato impugnado pode ser analisado como sendo a apreciacdo

da ECHA relativamente aos elementos apresentados pela recorrente (...) esse ato diz-lhe

individualmente respeito. O facto de a ECHA ter recebido uma copia do ato impugnado

confirma esta conclus&o.»*?° Concluiram, entdo, que: «(...) o ato impugnado diz direta e
individualmente respeito a recorrente, pelo que a mesma tem legitimidade processual para

reagir contra o ato impugnado.»33

324 Acérddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018, § 90
325 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018, § 91
326 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018, § 92
327 Acérddo do Tribunal Geral (Quinta Secgdo) de 8 de Maio de 2018, § 95
328 Acorddo do Tribunal Geral (Quinta Seccdo) de 8 de Maio de 2018, § 95
329 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Seccdo) de 8 de Maio de 2018, § 96
330 Acdrddo do Tribunal Geral (Quinta Seccdo) de 8 de Maio de 2018, § 97
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Relativamente ao Acérddo da Sétima Seccdo do Tribunal Geral de 18 de Outubro de

2018, cujas partes e objecto do litigio também j& analisamos, importa salientar que a
Comissdo alegou a inadmissibilidade do recurso em razdo da falta de legitimidade da
ArcelorMittal Tubular Products Ostrava a.s. e das restantes recorrentes, ja que ndo eram

destinatarias do acto em contenda.

A esse respeito, o Tribunal Geral considerou oportuno comegar por analisar se a
decisdo impugnada dizia directa e individualmente respeito as recorrentes, uma vez que ndo

eram destinatarias da mesma.

No que concerne a afectacdo directa, a Sétima Seccdo comecgou, também, por recordar
0s critérios cumulativos que compdem o conceito «(...) a saber, por um lado, que a medida
contestada produza diretamente efeitos na situacéo juridica do particular e, por outro, que

ndo deixe qualquer poder de apreciagio aos destinatarios (...).»%*

No que diz respeito ao primeiro dos requisitos, 0os magistrados desta seccao
salientaram que: «(...) a decisdo impugnada tem por efeito deixar de haver cobranca dos

direitos antidumping (...) e, por conseguinte, sobre as importacoes que fardo concorréncia

aos produtos comercializados na Uni&o pelas recorrentes.»%3? Ora, in caso «(...) a decisio

impugnada afeta as recorrentes ndo apenas no que se refere a sua situa¢do material, (...)

mas também no gue se refere a sua situacéo juridica (...).»**

Relativamente ao poder de apreciacdo deixado aos destinatarios da decisdo
impugnada, «(...) importa recordar que os Estados-Membros devem, em principio, aplicar
as medidas reproduzidas nos cédigos (...). Ha, portanto, que declarar que as autoridades

aduaneiras nacionais no dispunham de poder de aprecia¢io no caso vertente.»>*

Posto isto, prosseguiu o acorddo para a afericdo da afectacdo individual das

recorrentes.

E jurisprudéncia constante aquela que os magistrados invocaram relativamente a este
assunto, afirmando que: «(...) os sujeitos que ndo sejam destinatarios de uma decisdo s

podem alegar que uma decisdao lhes diz individualmente respeito (...) se essa decisdo os

331 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 38
332 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 39
333 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 41
334 Acorddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 44
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atingir devido a determinadas qualidades que Ihes sdo particulares ou a uma situacéo de
facto que os (...) individualize de maneira analoga aquela em que o seria o destinatario

dessa decisdo (...).»>*®

Analisados os meandros do mercado comunitério, entenderam os juizes que haveriam
de «(...) pOr (...) em perspectiva (...)a posicdo das recorrentes no mercado da Unido

(...)»3% dai resultou a conclusdo de que «(...) a decisio impugnada, que tem por efeito

deixar de haver cobran¢a dos direitos antidumping (...) sobre os produtos fabricados pela

Hubei, diz individualmente respeito a, pelo menos, seis produtores da Uniao, igualmente

recorrentes no caso vertente (...).»>%

Analisadas duas situacGes mais claras e sem grande controvérsia, que o tribunal
decidiu de forma ndo particularmente restritiva, ainda assim se compreende a complexidade
dos conceitos. Atentemos, agora, a uma situacdo que bem ilustra a dificuldade de
preenchimento dos critérios de cuja admissibilidade depende o recurso.

Para tal socorrer-nos-emos do Acordao do Tribunal Geral (Processo T-492/15) de 12

de Abril de 2019 no qual a Quarta Secgédo alargada versou sobre uma contenda entre a

Deutsche Lufthansa AG e a Comisséao Europeia.

O litigio teve por objecto um pedido destinado a obter a anulacdo de uma Decisdo da
Comissdo, relativa a um auxilio estatal concedido pela Alemanha, no seguimento do
financiamento ao aeroporto de Frankfurt Hahn e as relacBes financeiras entre este e a

Ryanair. A recorrente, como concorrente da Ryanair, sentiu-se afectada pela decisao.

Em suma, a Comissdo alegou a inadmissibilidade do recurso por considerar que a
Recorrente ndo possuia legitimidade activa em nenhum dos termos do quarto paragrafo do

artigo 263.°, ja que ndo era destinataria, nem era afectada directa ou individualmente.

Atento a complexidade do caso, o Tribunal Geral elencou todos os factos, vincou que
a recorrente ndo era destinataria do acto, versando, posteriormente, sobre a eventual

afectacdo directa e individual da recorrente.

335 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 46
33 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Seccéo) de 18 de Outubro de 2018, § 49
337 Acdrddo do Tribunal Geral (Sétima Secgdo) de 18 de Outubro de 2018, § 50
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Os magistrados comegaram por identificar as particularidades da segunda hipétese
prevista no artigo 263.°, quarto pardgrafo, afirmando que a decisdo impugnada deve dizer
directa e individualmente respeito a recorrente. Para mais, «As condic¢des da afetacéo direta
e da afetagdo individual pela decisdo impugnada sao cumulativas (...) Basta, portanto, que
uma destas condic¢des ndo esteja preenchida para concluir que um recurso ndo pode ser

declarado admissivel (...).»>*8

Nesses termos, consideraram «(...) oportuno comeg¢ar pelo exame do requisito da
afetacdo individual»®* descrevendo, a formula Plaumman. A esse respeito, porque a
requerente apresentou queixa a Comissdo das medidas que beneficiaram a Frankfurt Hahn e
a Ryanair, constataram que: «(...) a recorrente teve um papel ativo no desenrolar do
procedimento administrativo, o que, de resto, néo é contestado pela Comissdo (...).»**° No
entanto, da «(...) simples participacdo no procedimento administrativo da recorrente ndo
pode ser inferido que esta é individualmente afetada pela deciséo impugnada (...) O

recorrente deve, de qualquer modo, demonstrar gue a medida que é objeto da decisdo

impugnada era suscetivel de afetar substancialmente a sua posic&o no mercado (...).»3*

Adoptando uma posi¢cdo consequente com a Foérmula Palumman, concluiram ser
necessario «(...) examinar se as medidas a favor do aeroporto de Frankfurt Hahn e da
Ryanair eram suscetiveis de afetar substancialmente a posicdo concorrencial da

recorrente no mercado (...).»**

Os magistrados foram ainda mais além, indicando que: «(...) a simples circunstdincia
de um ato ser suscetivel de exercer uma certa influéncia sobre [a] concorréncia (...) NA0
pode ser suficiente para que se possa considerar que o referido ato diz direta e

individualmente respeito a referida empresa»>*® e que «(...) uma empresa ndo pode invocar
unicamente a sua qualidade de concorrente em relagdo a empresa beneficiaria (...)»** ja

que lhe (...)incumbe o énus da prova(...).»>*

3% Acorddo do Tribunal Geral (Quarta Seccédo alargada) de 12 de Abril de 2019. - Deutsche Lufthansa AG
contra Comissdo Europeia, § 138

339 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 139

340 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 142

341 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 143

342 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 144

343 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 145

344 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 145

345 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 146
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Assim sendo, porque «(...Jos argumentos da recorrente [se] limitam, no essencial, a

referir a pressdo concorrencial geral (...)»>*

, Ndo fez a recorrente «(...) prova suficiente da
afetacdo individual (...)», concluindo, assim, a seccdo alargada que: «(...) sem que seja
necessario examinar o critério da afetagdo direta, (...) o presente recurso,(...) ndo pode ser
considerada admissivel ao abrigo da segunda hipotese prevista no artigo 263.°, quarto

paragrafo, TFUE.»34

Os Tribunais da Unido tém, por tudo o que vimos, analisamos e comprovamos
jurisprudencialmente, tornado dificil o acesso dos particulares ndo destinatarios ao recurso

de anulagéo.

d. N&o destinatarios afectados por Actos Regulamentares que néo
necessitem de medidas de execucéo

«[T]ais actos (...), sem necessitarem de quaisquer actos administrativos individuais e
concretos de execucdo, sdo susceptiveis de afectar, de forma certa, substancial e actual, a
situacdo juridica dos particulares, restringindo os seus direitos ou impondo-lhes

obrigaces.»**

Se a jurisprudéncia tornou dificil o acesso dos particulares ao recurso de anulagéo para
impugnacao de actos dos quais ndo é destinatario, entdo «[tornou] praticamente impossivel
aos particulares a interposi¢céo de recurso de actos normativos self-executing, junto do

competente tribunal da Uni&o.»>*°

A propésito deste grupo de recorrentes (e da categoria de actos que potencialmente 0s
afecta) havemos de atender, em abono da verdade e sobretudo do rigor, a alteracdo ocorrida
aquando da assinatura do Tratado de Lisboa. Na verdade, e ja que falamos neste estudo da
importancia, sobretudo, do Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva, a Unido operou,
recentemente, uma mudanga (ainda que a nosso ver aquém das necessidades) no que

concerne a colmatacéo das dificuldades de legitimidade dos particulares. Na vigéncia do

346 Acdrddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 157
347 Acérddo do Tribunal Geral (Quarta Seccdo alargada) de 12 de Abril de 2019, § 182
38 PICARRA, - Trés notas sobre a Identidade do Sistema Jurisdicional..., p. 781
39 PICARRA, - Trés notas sobre a Identidade do Sistema Jurisdicional..., p. 780
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anterior Tratado, qualquer particular podia interpor recurso de anulagdo «das decisfes que,
embora tomadas sob a forma de regulamento ou de deciséo dirigida a outra pessoa, lhe

digam directa e individualmente respeito.»3>°

No entanto, porque a contestacdo por falta de Proteccdo Jurisdicional e a exigéncia de
garantias ja na altura se faziam sentir, o Tratado de Lisboa tentou amenizar e corrigir a

situacao.

Nessa senda, trés faccbes se perfilaram propondo as respectivas hipoteses de solucao.
A primeira, e, para mim, a mais sensata, procurava garantir aos particulares acesso directo
aos Tribunais da Unido, sempre que se verificasse a violacdo de direitos fundamentais,
independentemente do requisito do interesse individual. Em alternativa, propds-se impor
uma obrigacdo aos Estados-membros para que introduzissem meios de direito interno
susceptiveis de assegurar uma proteccdo jurisdicional efectiva. Por fim, apresentou-se,
ainda, uma ideia, menos liberal, que sugeria a atenuacdo da rigidez das condi¢cbes de
legitimidade, eliminando-se o requisito do interesse individual nos casos de afectacdo por

actos (administrativos) regulamentares®?.

Assim, numa previsivel posicao reaccionaria, que «ilustra bem o famoso “método dos

352

pequenos passos” inerente a construgdo europeia.»>>, optou, o “Legislador de Lisboa”,

pela terceira opgéo.

Para mais, ndo se contentando com a oportunidade perdida, o legislador originario,
plasmou uma nova formulacdo ao artigo 263.° que gerou ainda mais incertezas, ja que,
atendendo ao teor literal da disposicdo, a sua interpretacdo ndo €, de todo, simples.
Independentemente disso, conseguem identificar-se trés particularidades fulcrais no

conceito: a 1) dispensa da afectacdo individual quando o 2) acto tenha natureza regulamentar

e seja 3) exequivel por si proprio.®>

A identificacdo e individualizagdo destes trés pontos, leva-nos a ponderar quer sobre

0 conceito de “actos regulamentares”, procurando perceber se se referem, apenas, aqueles

350 Artigo 230.° 84 do TCE.

31 MARQUES, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagéo..., p. 98

%2 PICARRA, - Trés notas sobre a Identidade do Sistema Jurisdicional..., p. 783

358 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva. .., p. 25 - 26
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que emergem da funcdo administrativa ou também aos que possuem natureza legislativa,

quer sobre a “natureza de actos self-executing”.

Para ultrapassarmos o teste de legitimidade contido no requisito em causa, ha que

atender, desde logo, a interpretacdo a dar & nogdo de actos regulamentares.

No ambito do nosso estudo, que se foca, principalmente, na Proteccdo Jurisdicional,
através do contencioso administrativo, o conceito em causa ndo cria grandes problemas, ja
que, a esse respeito, ndo se discute a exclusdo dos actos regulamentares administrativos deste
requisito de legitimidade, mas antes a inclusdo, no mesmo bloco, dos actos regulamentares

legislativos.

N&o obstante, parece-nos benéfica a abordagem do tema, quanto mais nao seja em
defesa de «uma cisdo entre o controlo de constitucionalidade e o controlo [administrativo]
de legalidade»®*, uma vez que «tal como nos ordenamentos juridicos nacionais, também
na Unido deve haver “uma linha de demarcagdo”, em termos de legitimidade de suscitagdo
do controlo jurisdicional, entre actos legislativos e administrativos»®>°. Seguimos, assim, a
doutrina maioritaria que defende que os particulares sé possam atacar actos de alcance geral

gue ndo sejam legislativos.

No que concerne a discérdia doutrinal identificada, cumpre comecar por referir que o
conceito “acto regulamentar” ndo se encontra definido no Tratado. A maioria dos Autores
que seguimos recorrem, em justificacdo da sua posicao, quer ao elemento historico, quer ao

elemento literal da norma.

A invocacdo do elemento histérico prende-se com a natural precedéncia que o
“defunto” Tratado Constitucional despende ao actual Tratado que rege a Unido Europeia.
Relativamente a esta questdo, quando o Tratado Constitucional se referia a uma via de
recurso concedida as pessoas singulares e colectivas contra “actos regulamentares”, essa
mencéo dizia, expressamente, respeito a actos nédo legislativos, na medida em que 0 mesmo
proponha a renomeacao dos actos da Unido, equiparando-os a conceitos muito semelhantes

aos dos ordenamentos juridicos internos. Quando essa intengdo se viu gorada, o legislador

34 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 419
355 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva. .., p. 27
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originario ndo teve o cuidado de alterar a designacao utilizada anteriormente para identificar
esta realidade.

Independentemente disso, sabemos bem qual a teleologia subjacente a norma
(«restringir a impugnacéo directa de actos da unido, por parte de particulares, a medidas
que revistam natureza executiva»®®), pelo que néo vale a pena ignora-la. Afinal, o desejo de
mudanca pelo simples proposito de mudanca nao é condicdo valida, nem suficiente, para
subverter as “regras do jogo”. Relativamente a este argumento, restara dizer que, invocando-

0, deixaremos a margem do conceito os actos legislativos.

Por seu turno, o argumento literal subjacente a norma contribui, também, para tornar
exclusiva a legitimidade para sindicancia de actos regulamentares administrativos. «[S]e o
legislador pretendesse abranger todos os atos, ndo teria escrito “acto regulamentar”, nada
diria ou diria “acto de alcance geral”’»®'. Para mais, o requisito de legitimidade refere,
expressamente, « “actos regulamentares”, ndo fazendo sentido esta especificacdo, se 0

objectivo era abranger todos os actos da Uni&o.»>%®

Mas ndo é s6 no meio doutrinario que se levanta a questao, ndo fosse o problema da
Tutela Jurisdicional efectiva um tema caro, também, nos meandros jurisdicionais. Assim,
também os Tribunais da Unido tém contribuido para acentuar a dificuldade de firmar o
conceito®®. Nessa senda, o Tribunal Geral ja teve oportunidade de considerar®®® que um acto
regulamentar era aquele cujo ambito tinha caracter geral, mas ndo tinha natureza legislativa.
Esta interpretacdo foi, a semelhanca de tantas outras, trazida ao pretorio superior do Tribunal

de Justica que confirmou o conceito em sede de recurso.

Resumindo, um entendimento maioritario, apoiado nos argumentos historico e literal,
«deixa a fiscalizacdo da legalidade dos actos que sejam materialmente legislativos entregue
aos meios indirectos de impugnagdo(...) ou, via recurso de anulag¢do, mantendo-Se a

necessidade de prova da afectacdo individual»®®!, conservando e caracterizando o recurso

3% MARQUES, - O acesso dos particulares ao recurso de anulacfo..., p. 101

357 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 26 - 27

3% LENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulacgo..., p. 33

359 A este respeito, concordamos com Afonso Patrdo,* quando o mesmo assume que “o abandono do sistema
de diferenciac¢do de actos pensado para a Constitui¢do Europeia constitui um retrocesso” que em muito
contribui para a discérdia acerca desta questao.

* Apud LENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagéo..., p. 34

360 Processo Eurofer.

361 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva. .., p. 28
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de anulagdo como sendo um meio processual europeu de cariz e sindicancia
maioritariamente administrativa, situacdo em que «/o/ TJUE (...) actua enquanto tribunal

administrativo (...).»%?

Dentro deste requisito de legitimidade, que se alia aos dois anteriormente estudados,
inclui-se a possibilidade de impugnacdo dos 1) actos delegados, que ja& mencionamos que
sdo actos ndo legislativos de ambito geral, que completam ou modificam determinados
elementos ndo essenciais do acto legislativo e 2) dos actos de execucdo, que sdo actos
geralmente adoptados pela Comissdo, para matérias que carecam de regras uniformes de
execucao, no seu papel de executivo comunitario. Apesar disso, a “linha divisoria” dos actos

delegados e dos actos de execucdo nem sempre é de facil compreensao.

Posto isto, interessa-nos mais, em termos de legitimidade para acesso ao contencioso
administrativo Europeu, a destrinca do conceito de acto regulamentar sem necessidade de
medidas de execucdo, ja que os particulares apenas ficam dispensados de provar a sua
afectacdo individual, quando os actos regulamentares administrativos da Unido ndo caregcam

de posteriores medidas de execugdo®®3,

Assim, a legitimidade activa dos particulares dependera nédo s6 da interpretacdo a dar
a expressdo “actos regulamentares”, mas também do que se entenda por actos que dispensam
medidas de execucdo. Acerca desta questdo, apraz dizer que muitos actos regulamentares
administrativos ndo necessitam de medidas de execucdo, factor que poderia implicar que
«sem uma medida de execucdo (...), ndo poderiam os particulares contestar o acto.»>®* A
norma revela-nos, entdo, a totalidade do seu objectivo, quando compreendemos que visa
garantir a extenséo do direito de recurso, permitindo «que 0s particulares impugnem
directamente actos gerais de cariz self-executing em vez de terem de esperar por uma defesa

por excepgao.»>®

No entanto, ndo se incorra no erro de considerar que estamos perante uma porta aberta

relativamente a este critério. Na verdade, para que o acto regulamentar possa ser considerado

362 ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 423

363 ROQUE, - Direito Processual Administrativo Europeu, p. 423

%4 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 29
365 HENRIQUES, - Direito da Unido..., p. 419
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self-executing, o proprio acto deve determinar de maneira clara e definida os seus efeitos
juridicos para cada particular.

Assim, independentemente da bondade3®® da sobredita alteragéo, a sua consagracao,
como requisito de admissibilidade, ao lado da exigéncia de afectagdo directa dos
particulares, ndo deixa de ser curiosa, isto porque, independentemente da distin¢do operada
pelo Tribunal Geral, entre o critério da “afectacdo directa” e da “desnecessidade de medidas
de execu¢ao”, afinal, «a exigéncia de estarmos perante actos que dispensem medidas de
execucao é susceptivel de se confundir com o préprio conceito de afectacéo directa, do qual
também depende a admissibilidade do recurso.»%’

Vejamos, entdo, a respeito deste requisito de legitimidade e dos eventuais recorrentes

que admite, o Despacho da Primeira Secgdo do Tribunal Geral de 14 de Fevereiro de 2019

(Processo T-125/18) e o Acérddo da Primeira Seccdo alargada do Tribunal Geral
(Processos T-429/13 e T-451/13) de 17 de Maio de 2018.

No que respeita ao Despacho da Primeira Seccdo do Tribunal Geral de 14 de

Fevereiro de 2019, ele relevara no sentido de clarificar a importancia do conceito de

desnecessidade de medidas de execucao.

Como ja tivemos oportunidade de referir, 0 Despacho da Primeira Sec¢do surge no
ambito do processo que opbs Associazione Nazionale Granosalus — Liberi Cerealicoltori &
Consumatori a Comissao Europeia por razdo de um Regulamento de Execucdo da Comissao

que renovava a permissao de aprovacgédo da substancia activa glifosato.

Em contenda estava um Regulamento de Execucdo (acto de alcance geral), no qual a

Comissao renovou a permissao desta substancia utilizada como herbicida.

A Recorrente, sentindo-se afectada pelo acto, impugnou-o, invocando a sua
legitimidade nos termos da terceira hipdtese prevista no quarto paragrafo do artigo 263.°. A
Comissdo contestou a admissibilidade do recurso, alegando que o acto regulamentar em

causa carece de medidas de execucdo por parte dos Estados-membros.

366 Falamos, designadamente, da decisdo que deu resposta as exigéncias de maior proteccéo jurisdicional, aos
particulares, através da consagra¢do de uma “legitimidade mais ampla” de acesso a acgdo de anulagéo.
%71 ENCASTRE, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagio..., p. 41
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Apos ter analisado as primeiras duas hipoteses de legitimidade activa dos particulares
constantes do artigo, os magistrados chegaram, finalmente, ao cerne da questéo, versando
sobre a qualificacdo do acto recorrido como acto regulamentar que nao necessita de medidas

de execucéo.

A esse respeito, comecgaram por referir que a «(...) terceira situa¢do em que é
admissivel um recurso de anulacdo interposto por uma pessoa (...) € aguela em que esse
ato constitui um ato normativo que diz diretamente respeito a essa pessoa e nao necessita

de medidas de execug&o.»36®

O Tribunal afirmou desde logo que: «(...) 0 conceito de ato regulamentar abrange 0s

369

atos de alcance geral, com excecdo dos atos legislativos (...)»>*°, identificando o acto

impugnado como acto regulamentar, ponto que ndo foi contestado pelas partes.

Posto isto, prosseguiram 0s magistrados para o segundo conceito de relevo, «(...) o
conceito de “atos regulamentares que [...] ndo necessitem de medidas de execu¢do”,(...)»,
jaque «(...) quando um ato regulamentar necessita de medidas de execucdo, a fiscalizacao
jurisdicional do respeito da ordem juridica da Unido é assegurada (...)pelos 6rgaos
jurisdicionais dos Estados-Membros.»*"® e ndo pela propria Unido, cujos 6rgaos judiciais

sO actuardo «(...) guando a execucdo de um ato requlamentar compete as instituicdes, aos

6rgados ou aos organismos da Unido (...).»>"

Nesse sentido, reconheceu a referida Secgdo que: «(...) importa, por isso, determinar
se o ato recorrido, relativo a renovagdo da aprovagado do glifosato (...) necessita de medidas
de execucdo (...).»>"2, remetendo a resposta para o teor do acto regulamentar, segundo o qual
«(...) um produto fitofarmacéutico que contenha a substancia ativa glifosato aprovada pela

Comissao ndo pode ser colocado no mercado nem utilizado, sem autorizacdo concedida,

no Estado-Membroy...).»*"® Nestes termos, a resposta comeca a vislumbrar-se, ja que «(...)

os efeitos do ato recorrido se produzem relativamente (...)aos cidaddos da Unido (...)

através da renovacdo das autorizagées (...) concedida pelos Estados-Membros.»®™* e, para

368 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 65
369 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 66
370 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 70
371 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 71
372 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 74
373 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 79
374 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 84
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todos os efeitos, «Tais renovacOes das autorizacdes (...) constituem, (...) medidas de

execucdo do ato Recorridoy...).»*"

Mas, a interpretacdo dos magistrados ndo ficou por aqui, uma vez que consideraram
que a «(...) eventual margem de apreciacdo de que os Estados-Membros dispdem no

ambito da execucdo do ato recorrido, (...) ndo € relevante para determinar se um ato

regulamentar necessita de medidas de execuc&o (...).»>"

Assim, concluiu-se «(...) que o ato recorrido ndo constitui um ato regulamentar que
ndo necessita de medidas de execucdo(...)»>"" tendo, nesses termos, despachado o Tribunal

no sentido do recurso «(...) ser julgado inadmissivel (...).»>"

Por seu turno, o Acérddo da Primeira Seccdo alargada do Tribunal Geral de 17 de

Maio de 2018 importa aqui, sobretudo, pelo panorama geral que apresenta acerca dos

requisitos constantes desta hipotese de legitimidade activa.

Neste processo foram parte a Bayer CropScience AG e a Syngenta Crop Protection
AG contra a Comissdo Europeia. Em causa estava um Regulamente de execucdo, do qual se
pedia a anulacdo, relativo aos requisitos de aprovacdo de substancias activas, proibindo a
utilizacdo e a venda de sementes tratadas com produtos fitofarmacéuticos que contenham

essas substancias.

A Comissdo suscitou davidas no processo, relativamente a legitimidade das
recorrentes, ao passo que estas alegaram que o acto recorrido se tratava de um acto
regulamentar que ndo necessita de medidas de execucéo, razéo pela qual teriam legitimidade

para o impugnar, independentemente de qualquer afectacdo individual.

Compreendendo que as recorrentes ndo eram destinatarias do acto impugnado, propos-
se o tribunal «(...) analisar se este, como alegam [as recorrentes], (...) é um ato

regulamentar que Ihes diz diretamente respeito e ndo necessita de medidas de execuc&o.»%"®

Relativamente a afectacdo directa comecaram por referir que: «(...) 0 pressuposto da

afetacdo direta das recorrentes exige que a medida impugnada produza diretamente

375 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 85
376 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 95
377 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 96
378 Despacho do Tribunal Geral (Primeira Seccéo) de 14 de Fevereiro de 2019, § 98
379 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 55
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efeitos na situacao juridica do particular e que ndo permita qualquer poder de apreciacéo

aos seus destinatarios responsadveis pela sua execugao (...).»*%°

Assim sendo, ja que o acto recorrido «(...) impunha que os Estados-Membros que

concederam autorizacfes para produtos fitofarmacéuticos que contivessem as substancias

em causa, sem qualquer margem de apreciacdo, as alterassem ou retirassem até 30 de

Novembro (...)»>8, entdo, concluiram que: «(...) os artigos (..) do ato recorrido dizem
diretamente respeito & Bayer, na medida em (...) que sdo aplicaveis as substincias ativas

(...).»%%82

Comprovado o preenchimento do conceito de afectacdo directa, passou, o douto
acorddo, para a questdo de saber se 0 acto impugnado consubstancia um acto regulamentar.
A este respeito, plasmaram os magistrados que: «(...) o conceito de «ato regulamentary deve
ser entendido no sentido de que se refere a atos de alcance geral com excecdo dos atos

legislativos (...).»8

Assim, porque «(...) 0 ato recorrido é um ato de alcance geral (...)»%* que foi
adoptado, tendo por «(...) base juridica o artigo (...) que confere a Comissdo o mandato de
adotar, de acordo com o procedimento (...) um regulamento que retire ou altere a
aprovacdo das substdncias em causa (...)»°®, entdo, «Dai resulta que (...) [0] ato recorrido

foi_adotado pela Comisséo no exercicio de competéncias de execucdo (...)»>%, sendo,

portanto, um acto regulamentar, na acepcao do artigo 263.° do TFUE.

No que concerne a desnecessidade de medidas de execucdo, Ultimo critério cumulativo

a preencher, plasma o acorddao que como «(...) ato_recorrido, impde que os Estados-

Membros que concederam autorizacOes para produtos fitofarmacéuticos com as

substéncias em causa as alterem ou retirem no mdximo a partir de 30 de Novembro (...)»,

assim, é explicito que o «(...) ato recorrido necessita (...) de medidas de execucio.»*®’

380 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 57
381 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 59
382 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 67
383 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 82
384 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 83
385 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 84
386 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 86
387 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 89
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Resultando desta ultima andlise que «(...) 0 acto recorrido (...) ndo constitui um ato

de alcance geral gue ndo necessita de medidas de execucéo (...)»%® concluiu o tribunal

que: «A admissibilidade dos presentes recursos (...) ndo pode, portanto, basear-se nessa

disposic&o.»38°

Como € bom de ver, no que respeita ao acesso a juizo propriamente dito, o Legislador
originario também ndo deu “ponto sem no”, garantindo uma solucdo dupla, ainda que
paradoxal, de acesso jurisdicional, que de outra forma estaria vedado. Esta posi¢do acaba
por, simultaneamente, evitar a sobrecarga dos Tribunais da Unido, enquanto assegura a

aparéncia de um aumento da legitimidade activa dos particulares.

Na prética, ou os actos sdo self-executing e, provado esse facto, admite-se o recurso,
ou os actos carecem de medidas de execucéo e, delas carecendo, tém de passar pelo crivo da
“afectacdo individual”, s6 assim, acedendo aos Tribunais Comunitérios (o que € rarissimo).
Né&o conseguindo fazer prova dessa afectacdo, a Unica via de sindicancia do acto, recai sobre

uma eventual impugnacéo junto dos tribunais nacionais.

Em bom rigor, mesmo com a alteracdo normativa sofrida, a Tutela Jurisdicional dos
particulares continua ferida de morte, ja que continua a exigir-se a prova de uma certa
individualizag&o. A regra da legitimidade continua a exigir demasiado de forma demasiado

restritiva.

Na verdade, se se entender que o termo “acto regulamentar” ndo coincide com
“regulamento” (entendimento que alias sigo) e que, por conseguinte, s6 0s actos
regulamentares self-executing (de natureza administrativa) podem ser objecto de recurso de
anulacéo interposto por particulares, entéo, «ter-se-a feito pouco para resolver os anteriores

problemas relativos & legitimidade activa destes recorrentes ndo privilegiados (...) »*®

Em suma, o retoque dispensado pelos legisladores originarios da Unido a norma que
disciplina esta questdo «acaba por substituir a prova da “afecta¢do individual ” pela prova
da existéncia de um acto regulamentar nio carecido de medidas de execugdo»®®l. Ora,

atentos a tradicdo jurisprudencial extremamente restritiva que os Tribunais da Unido tém

38 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 90
389 Acdrddo do Tribunal Geral (Primeira Seccéo alargada) de 17 de Maio de 2018, § 92
30 PICARRA, - Trés notas sobre a Identidade do Sistema Jurisdicional..., p. 781
%1 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 31
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vindo a estabelecer, na prética, a Unica diferenca reside na substituicdo das vicissitudes
levantadas por um requisito, (afectacdo individual) pelas vicissitudes inerentes a outro

(medidas self-executing).

As inovagdes introduzidas no Tratado de Lisboa ficam, assim, bastante aquém daquilo
que, h& muito, vinha sendo quer exigido pela crescente consciencializagcdo dos direitos
inerentes a cidadania europeia, quer defendido pela maioria da doutrina, através do

aprofundamento do ideal das garantias jurisdicionais efectivas.

Esse pequeno passo prende-se, como ja tivemos oportunidade de referir supra, com a
obsessividade da Unido equilibrar a todo o tempo, os “pratos da balan¢a”, contrapondo e
aliando solucdes, ndo raras vezes, antagonicas, como sejam «por um lado, (...) a
preocupagdo de nao sobrecarregar o TJ, (...), e, por outro lado, impedir a total negagdo de

tutela judicial aos particulares, nos casos em que essas medidas n&o existam.»39

5. Solugdes

«A cidadania europeia encerra em si um conjunto de direitos fundamentais,
nomeadamente o direito a tutela jurisdicional efectiva, tendo no recurso de anulacdo um

dos seus meios de efectivagio.»**

Como comprovamos pela andlise do titulo anterior, continua a existir, no ambito
Europeu, um grave défice de garantias jurisdicionais dispensadas ao particular que as

alterag@es introduzidas no Tratado de Lisboa ndo conseguiram rectificar.

Esta realidade torna-se ainda mais gravosa, quando percebemos que os particulares
mantém, hoje, uma legitimidade muito semelhante a que possuiam nos primérdios do
projecto europeu. Realidade que os Tribunais da Unido, enquanto “moldadores” do Direito
da Unido, ndo colmataram, antes dificultaram a assuncdo de alternativas passiveis de
solucionar o problema. Nesses termos, o problema da inexisténcia de uma Tutela

Jurisdicional efectiva dos particulares ndo existe, subsiste!

392 MARQUES, - O acesso dos particulares ao recurso de anulagfo..., p. 103
393 SOUSA, - A Necessidade de Reforgo da Tutela Jurisdicional Efetiva..., p. 16
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Em termos simples, o particular tem trés possibilidades, ou melhor dito tem
legitimidade activa, quando 1) é destinatério stricto sensu do acto/decisdo administrativa
impugnavel, nas 2) situacdes em que o acto/decisdo administrativa ndo lhe é destinada mas,
ndo obstante, o afecta directa e individualmente, ou quando, 3) ndo sendo o destinatario, é
afectado por um acto regulamentar (administrativo) de alcance geral, que ndo carecendo de
medidas de execucdo o afecta directamente.

Como € bom de ver, pela propria descri¢cdo se comprovam e compreendem as graves

dificuldades de acesso dos particulares ao ordenamento jurisdicional da Unié&o.

Escusado sera dizer que o particular é, tradicionalmente, a parte integrante da relacao
comunitaria que menos acesso dispGe ao conceito e aos ideais corporizados pela Unido.
Independentemente disso, o conceito democratizante de cidaddo est4, a meu ver, no cerne
da construcdo Europeia, este sé se aperfeicoard com a inclusdo do individuo na sua vivéncia

e ponderacao.

Para mais, defendemos, também, desde o inicio deste estudo, que a Unido &, antes de
mais, uma Unido Administrativa. E se o bindmio administracdo/administrado envolve, a
nivel dos ordenamentos juridicos internos, uma relacéo de forcas desproporcional, por razao
do lus Imperii que caracteriza a primeira como verdadeira “maquina”, entdo carece de um
controlo democrético apertado da legalidade e da sua discricionariedade. Esta contraposi¢cdo
desmedida de forcas sera tdo mais gravosa quanto maior e mais complexa seja a relacdo

administracdo europeia/administrado.

No entanto, ndo obstante a cidadania europeia ter adquirido um estatuto fundamental,
que engloba um conjunto de direitos merecedores de protec¢do, a Tutela Jurisdicional dos

particulares tem sido reforgada apenas muito superficialmente.

Assim se compreende a gravidade que a falta dessas garantias comporta, quando

vislumbramos a plenitude desta organizagéo internacional sui generis.

Os cidaddos Europeus encontram-se, pois, numa situacdo extremamente antagonica
segundo a qual lhes é negado o direito fundamental que tutela todos os outros: o direito a
uma Tutela Jurisdicional efectiva. Essa negacdo ndo passa, sequer, pelos problemas que,
normalmente, se vislumbram nos Tribunais de vocagéo Internacional. O problema do acesso

aos Tribunais Europeus pelos seus cidaddos nédo se justifica com o facto de ser uma jurisdigédo
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facultativa ou sem meios de garantir a execucdo das suas sentencas, prende-se, antes, com o
facto de, apesar de existir no ordenamento juridico da Unido uma garantia institucional
(tribunais consagrados para o efeito) e processual (forma de processo especifica) para o
efeito, as restricdes impostas em face da legitimidade activa dos particulares, tornam a sua

existéncia num mero dever redundante de concretizagdo normativa.

Para mais, o Tribunal de Justica, paladino da construcéo jurisprudencial tantas vezes
radical no seio da Unido, tem-se demitido de todo e qualquer papel activo na flexibilizacao

dos conceitos de acesso dos particulares ao Tribunal.

Dai que as novidades do Tratado de Lisboa tenham ficado aquém das expectativas de
todos, ndo constituindo um verdadeiro reforco da Tutela Jurisdicional efectiva, ja que ndo
consagra uma proteccdo plena dos particulares, por intermédio da possibilidade de
impugnacéo de todo os actos da Uni&o que os afectem.

A desilusdo, relativamente as alteracbes sofridas pelo Tratado em face das
necessidades de uma maior Tutela Jurisdicional dos particulares, torna-se ainda maior
qguando percebemos que uma das propostas apresentadas para resolucdo do problema era a
de garantir aos particulares acesso directo aos Tribunais da Unido, sempre que se verificasse

a violacao de direitos fundamentais, independentemente do requisito do interesse individual.

Perdeu-se, nessa altura, uma oportunidade de ouro, quando a Unica alteracdo
introduzida, a este respeito, foi aquela que foi despendida a questdo da impugnabilidade de
actos regulamentares self-executing. Isto porque ndo sé foram parcas as mudangas ao
paragrafo correspondente a legitimidade, como também as alteracdes, efectivamente,
introduzidas ndo contribuiram, sequer, para a clarificacdo de conceitos ha muito debatidos e
contestados. Sendo um desses conceitos, a propria questao de saber o que se deve entender

por acto regulamentar para efeitos deste requisito de legitimidade activa.

Findo este périplo pelas diversas questdes associadas ao Recurso de anulacéo,
principalmente, o problema da restricdo de acesso dos particulares a esse recurso que visa
garantir a legalidade administrativa da Unido, cumpre, agora, estabelecer uma ligacéo entre
esses males e as respectivas consequéncias processuais e, sobretudo, garantisticas, para que,
mais coerentemente, se possam, posteriormente, apresentar as respectivas e competentes

solucdes.
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Do ponto de vista processual:

Acabamos, infelizmente, por concluir que, em sede deste recurso jurisdicional, a
decisdo do mérito da causa, ao invés de assumir posi¢ao sobranceira na hora de dirimir o
litigio, acaba por esmorecer, sendo quase delegada para um segundo plano em face da real e
efectiva importancia que as questdes processuais de admissibilidade e legitimidade ocupam
na pratica pretoriana diaria. Parte desta realidade, em que as questdes processuais se
sobrepdem ao objecto do litigio, prende-se, a meu ver, com o grave problema da legitimidade

sobre o qual temos vindo a discorrer.

Com isto ndo se pretende afirmar ou encetar a ideia segundo a qual se exclua, por
completo, da esfera da decisdo a afericdo destes expedientes processuais. Antes parece que
a restricdo e confusdo de conceitos normativos tem contribuido para que o tribunal perca
demasiado do seu valioso tempo a versar, infrutiferamente, sobre esta questdo, quando o seu
conhecimento deveria ser o mais célere e o mais claro possivel, permitindo, assim, aos juizes

debrucar-se, ou ndo, mais rapidamente sobre a questdo material controvertida.
Do ponto de vista Garantistico:

Sob este ponto de vista, a limitacdo dos requisitos e conceitos que permitem 0 acesso
dos particulares a decisao judicial torna mais dificil a garantia de uma Tutela Jurisdicional
efectiva. Ao contréario do que se poderia pensar, a frustracdo dessa garantia ndo se limita a
simples decisdo de inadmissibilidade por falta de legitimidade que, necessariamente,
excluira o particular do ambito de proteccdo dos Tribunais da Unido. O problema vai mais
além, na medida em que, mesmo sendo o processo considerado in fine admissivel, pode a
questdo da legitimidade retirar a ac¢do, no todo ou em parte, o seu efeito Gtil por razdo da
morosidade do processo. Ora, a decisdo judicial em tempo razoavel é uma das realidades
que densifica o Principio da Tutela Jurisdicional efectiva, pelo que, também por esse prisma,
ficara este afectado.

Solugbes meramente aparentes:

Uma das aparentes solucdes, que o préprio Tribunal de Justica e alguns autores tém
invocado quer a seu favor, quer para as desmaterializar, é aquela que resulta do artigo 19.%/1
segundo paragrafo do TUE, «Os Estados-Membros estabelecem as vias de recurso

necessarias para assegurar uma tutela jurisdicional efectiva nos dominios abrangidos pelo
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direito da Unido.» Segundo estes e a interpretacdo dispensada ao artigo, os tribunais
nacionais devem actuar como “safety net” a todos 0s casos que, por razéo de ilegitimidade
activa, ndo possam ser sindicados a titulo de recurso de anulagéo nos tribunais comunitarios
«parties that are unable to establish direct and individual concern can only hope that the

national courts provide a safety net»3%,

A possibilidade de contencioso acima mencionada nédo deve ser afastada, desde logo,
pelo que o principio e a norma significam em termos da garantia de Tutela Jurisdicional. No
entanto, ndo parece correcta a sua invocagédo no plano das solugdes ao problema da limitagéo
da legitimidade activa dos ndo destinatérios.

Esta espécie de “competéncia residual” dos tribunais nacionais ndo leva,
suficientemente, em consideracdo o papel e o alcance juridico dos actos dos protagonistas
administrativos da Unido, pelo que ndo se coaduna com as necessidades de tutela em causa

por quatro ordens de razao.

Antes de mais, convém frisar que nem sequer é certo que os tribunais nacionais
admitam apreciar actos e decisfes administrativas europeias, independentemente daquilo

que o artigo 19.° do Tratado da Unido possa dizer.

Mas, mesmo admitindo que sim, o primeiro sintoma que demonstra a imperfei¢cdo
desta “solucdo” tem que ver com a possibilidade de proposicdo de processos paralelos. Quer
isto dizer que dois particulares ndo destinatarios do acto, cidaddos de dois Estados-membros
diferentes, podem intentar, nos respectivos tribunais nacionais, a competente accdo que
melhor garanta a tutela dos seus direitos. Ora, numa Uni&o onde a interpretacdo do direito
se quer cada vez o mais uniforme possivel, esta possibilidade gera grandes desigualdades
quer a nivel processual (diferentes garantias processuais), quer a nivel da decisao (eventual

prolacéo de decisdes contraditorias relativamente ao mesmo acto impugnado).

O segundo mal que enferma esta proposta de solugéo prende-se com o facto de na sua
ponderacdo, fundamentacdo e decisdo o tribunal nacional, encarregue do caso, nédo ter
presentes todos 0s interesses subjacentes a questdo em juizo, designadamente o interesse

maximo de garantia do ideal de Unido de Direito.

3% KEESSEN, - European administrative decisions..., p. 172
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Também a questdo temporal levanta problemas a solucéo sugerida, na justa medida
em que 0s prazos processuais variam de uns ordenamentos juridicos para outros. Tal facto,
cria ndo so as desigualdades processuais que ja referimos, como também frustra o intrincado
e delicado equilibrio que o prazo do artigo 263.° visa garantir, bem como o Principio da

seguranca juridica, se permitir um prazo substancialmente mais alargado.

Por fim, surge o derradeiro dilema, nenhum tribunal nacional tem o poder de anular
um acto juridico da Unido, como tem o Tribunal de Justica, pelo que a maior falha desta
solucdo é a manutencdo de um acto que, declarado invalido por um tribunal nacional,

permaneca na ordem juridica europeia, ainda que inécuo.

Outra das solugdes que se tem, popularmente, perfilado como remédio para esta
problemaética de falta ou restricdo de legitimidade activa, relaciona-se com a possibilidade,
aparentemente irrestrita, de acesso dos particulares a accdo de responsabilidade da Unido

pelos danos causados pelas InstituicGes no exercicio das suas fungoes.

Este tipo de accdo advém da conjugacdo dos artigos 340.° (no qual se plasma a
responsabilidade extracontratual da Unido) e 268.° do qual consta a competéncia dos
tribunais da Unido para o julgamento deste tipo de acc¢Bes. Ora, contrariamente ao extenso
artigo 263.°, este normativo “simplificado” ¢ omisso quanto a legitimidade activa, razao pela
qual se entende que todo o particular possui legitimidade irrestrita para propositura de ac¢éo
de responsabilidade contra as Institui¢cdes da Uniéo.

A aparente solucgdo, para a problematica da falta de legitimidade para anulacdo dos
actos administrativos da Unido reside, assim, na falsa premissa, comungada por alguns
autores, que sugere que, mesmo nos €asos em que o particular ndo possa, por falta de
legitimidade, recorrer aos tribunais para anulagdo de um acto administrativo que o lese,
sempre poderad propor a competente accdo de responsabilidade pelos danos causados por

esse acto.

No entanto, também esta aparente solucéo cai por terra quando analisada a luz dos
condicionalismos do artigo 263.° do TFUE. Isto porque, os tribunais da Unido tém entendido,
como e normal, que para julgar procedente uma accao de responsabilidade com base num

acto administrativo ilegal, esse facto ha-de estar previamente comprovado. Assim, uma
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accdo de responsabilidade, nesses termos, sé serd admissivel se esse facto houver sido

declarado, previamente, em sede de recurso de anulagéo.

Quer isto dizer que mesmo com a aparente legitimidade irrestrita para propositura da
accao de responsabilidade, decorrente de danos causados por acto administrativo, como esta
depende de uma prévia decisdo de anulagdo do acto em crise, entdo, na verdade, também
esta segunda accdo esta vedada aos particulares que ndo possuam legitimidade para intentar

a primeira.
Solucdes efectivas:

Assim, ha que procurar uma solugdo mais consentanea com as necessidades de tutela
as quais urge responder. Nestes termos, afiguram-se, para nés, apenas duas solucdes que
podem ser adoptadas subsidiariamente. Ou o legislador originario assume o problema,®*
alterando a norma na parte que respeita a legitimidade, garantindo, assim, aos particulares
acesso directo aos Tribunais da Unido, sempre que se verifique a violagdo de direitos
fundamentais. Ou, pelo menos, deve o Tribunal de Justica flexibilizar os conceitos,
excluindo o momento futuro, sem limite estabelecido, como momento temporal relevante

para a aferi¢cdo do preenchimento do critério da afectacdo individual.

Posto isto, até se poderia compreender e aceitar a restricdo de acesso a juizo dos
particulares, quando, ndo sendo destinatarios, sdo afectados directamente por actos
regulamentares (administrativos), de alcance geral, que ndo carecem de medidas de
execucao. Mas tal, s6 poderé ser tolerado, quando e se, o legislador originario optar (como
jadevia ter feito na alteracdo de Lisboa) por permitir aos ndo destinatéarios dos restantes actos
administrativos acesso directo aos Tribunais da Unido, sempre que se verifique a violacdo

dos seus direitos fundamentais, independentemente do requisito do interesse individual.

Relativamente a estas solu¢des que propomos, vozes se levantam, alegando que a
adopcédo destas solucgdes condenaria 0s Tribunais da Unido a uma saturagcdo decorrente de
um volume desmedido de recursos de anulagdo interpostos «[a] incompletude do sistema
jurisdicional da UE — obstinadamente mantida pelo proprio TJ, aparentemente a titulo de

autoprotecgdo contra um suposto afluxo macico de recursos de anulagao (...).»%%®

3% E a sua responsabilidade histdrica na criagdo e manutencdo do mesmo.
3% PICARRA, - Trés notas sobre a Identidade do Sistema Jurisdicional..., p. 781
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Relativamente a este “afluxo macico de recursos”, ndo parece, de todo, consequente a
posicdo adoptada quer pelo Tribunal de Justica, quer por alguma doutrina acerca desta

questdo. N&o so, facilmente, se desmentem esses medos de corrida aos tribunais®’

, COMO
ainda se ela ocorresse, haveria o sistema jurisdicional de ser reformado e aprimorado para

acomodar tdo nobre tarefa.

Afinal, se a manifesta pretensao da Unido €, como ja foi por varias vezes manifestado,
caminhar no sentido da Uni&o politica, acolhendo cada vez mais os ideais e moldes do Estado
hodierno na sua estruturacao, entdo, tera a Unido de abracar a totalidade das consequéncias
que esse passo implica. Esse trilho passard, necessariamente, por assumir 0s seus tribunais
como concretizadores plenos do Principio da Tutela Jurisdicional efectiva. A verdade é que
a Unido tem, progressivamente, ao longo da sua formagao, exigido “sol na eira ¢ chuva no
quintal”. Mas, independentemente de assumir, ou ndo, esse passo face a federalizacdo, em
nada padeceria em ser mais liberal na abertura dos seus Tribunais aos particulares, antes
demonstrando a forca e o vigor de uma organizacgao internacional, cuja construcédo derrubou
tantas outras barreiras sociais e juridicas e cujo futuro se afigurara, ainda que lentamente,

certamente promissor.

V. Conclusoes

Aqui chegados, palmilhado que esta o percurso a que nos propusemos, 0 sentimento
ndo difere daquele que o grande aventureiro sente no final da sua saga. Afinal a magnitude

da empresa que levamos a cabo assim o determina.
Desta feita, com base no estudo por nés desenvolvido, concluimos que:

1) Os visionarios pais fundadores da Uni&o labutaram, ha mais de 60 anos, no sentido
de criar um projecto europeu comum, gque Se caracterizou e cresceu acima de tudo como uma

Unido administrativa.

397 Afinal, o aumento de processos ndo pode, nem podera ser nunca, motivo para restringir o acesso de alguém
a um mecanismo de tutela dos seus direitos, mormente os tribunais.
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2) A magnitude que o Direito Administrativo assume, hoje, ao nivel supranacional,
demonstra a longitude do caminho percorrido por este ramo do Direito desde a belle époque

do Direito Administrativo.

3) Como uma organizacdo internacional sui generis, a Unido derrubou néo s6 diversas
barreiras socio-culturais, mas também juridicas, afirmando-se, hoje, como poténcia a

diversos niveis, incluindo o do Direito Administrativo.

4) Tal como no estado hodierno, também a administracdo europeia se encontra
disseminada, situacdo que acarreta diversos constrangimentos, particularmente ao nivel da

Protecc¢do Jurisdicional efectiva.

5) A administragdo indirecta, levada a cabo pelos Estados-membros, tem sido
complementada por uma progressiva centralizacdo administrativa nas préprias instituicdes

da Unido.

6) No entanto, essa crescente administracao directa esta, hoje, dispersa ndo s6 nas maos
da Comissao, mas também do BCE e do crescente nimero de agéncias, cujo personalismo e
especialidade contribuem para o cariz cada vez mais técnico das decisdes administrativas

actuais.

7) Ainda assim, as notas administrativas em evidéncia no sistema ndo querem dizer

gue exista uniformizacdo normativa e procedimental.

8) A verdade é que a Unido ndo deixa de ser uma organizacdo internacional a bragos
com soberanias e particularismos de 28 Estados e Ordens Juridicas diferentes, razdo pela

qual a caréncia de homogeneizacdo é tdo grande.

9) Dai que conceitos como o de Acto Administrativo Europeu ou de Boa
Administracéo se encontrem ou intrinsecamente ligados ao estudo institucional da Uniéo, ou

plasmados néo vinculativamente.

10) O Tribunal de Justica da Unido surge, assim, como grande paladino da construgéo
juridica europeia, contribuindo em definitivo para a chamada Europa dos juizes,
denominagdo que lhe advém da sobranceira forma como os seus tribunais adaptam e moldam

os chamados Tratados-Quadro a vivéncia quotidiana da propria Comunidade.
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11) Neste sentido, um grande louvor tem que ser dado ao tribunal a respeito da
assuncao, no seu ambito decisorio, do importante Principio da Tutela Jurisdicional Efectiva.

12) A sua origem e construcdo fez-se no &mbito da soberania intrinseca a cada Estado
europeu, mas a sua importacdo, desenvolvimento e aplicacdo recai, inteiramente, sobre
mérito do TJUE.

13) E precisamente o louvor pela assuncdo do Principio em causa que deixa tanto a
desejar, quando realizamos um estudo aprofundado, no que a legitimidade para a acgdo de
anulagdo diz respeito.

14) O recurso de anulagdo revela-se como instituto sobranceiro, no que concerne a

manutencdo do ideal de Uni&o de Direito.

15) A existéncia deste meio processual garante a estabilidade de dois pilares
fundamentais de qualquer ordem juridica. Se, por um lado, garante a possibilidade de
qualquer particular se valer dos tribunais para impugnar um acto lesivo da sua esfera de
interesses e direitos, por outro, garante a estabilidade da Ordem Juridica como um todo,

através da garantia da legalidade administrativa.

16) A auséncia ou denegacao deste recurso jurisdicional periga ndo so a esfera juridica
de cada particular, como também toda a ordem juridica europeia, assente no império do

Direito.

17) Dai que o problema da legitimidade dos particulares, para propositura desta accao,
seja uma questao essencial, ja que aqueles que tém legitimidade activa sdo, necessariamente,

o0s guardides dessa legalidade.

18) No entanto, apesar da possibilidade quase irrestrita de impugnacdo de decisGes
objectivamente destinadas ao recorrente, a legitimidade dos ndo destinatarios de decisdes

que, ainda assim, afectem os seus direitos fundamentais continua a deixar muito a desejar.

19) As raizes deste problema podem ser rastreadas até dois grandes culpados, por um

lado, o legislador originario, por outro, o proprio TJUE.

20) No que ao legislador originario diz respeito, a sua quota parte na criacdo do
problema funda-se na sua total vontade em reavaliar os requisitos constantes do quarto
paragrafo do artigo 263.° do TFUE.
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21) Mesmo quando reavaliados em “Lisboa”, ao contrario de simplificarem a questéo,
0S Novos requisitos apenas a dificultaram, ja que se introduziram conceitos desfasados da

realidade literal e historica do referido Tratado.

22) O remanescente do problema, encontra o seu fundamento na prépria actuagdo do
TJUE.

23) Afinal, os Tribunais da Unido, enquanto “moldadores” do Direito da Unido, ndo
colmataram as dificuldades impostas ao sistema pelo legislador originério. Antes

dificultaram a assuncdo de alternativas passiveis de solucionar o problema.

24) Assim, o problema da inexisténcia de uma Tutela Jurisdicional efectiva dos

particulares ndo existe, vai subsistindo.

25) Esta paradoxal posicéo do legislador originario e, sobretudo, do TJUE é justificada

pelo receio de um aumento exponencial de ac¢bes de anulacdo levadas ao pretorio europeu.

26) A razdo justificativa invocada é completamente equivoca e descredibilizadora do,

tdo fundamental, ideal de Unido de Direito que a accao de anulacédo visa salvaguardar.

27) Urge, entdo, procurar alternativas viaveis que possam colmatar o problema, desde
logo e a curto prazo uma flexibilizacdo jurisprudencial premente dos conceitos integradores
dos requisitos de legitimidade constantes no artigo 263.°, por exemplo através da amenizagéo
da formula Plaumann e do momento temporal relevante para a afericdo da afectacdo

individual.

28) A médio longo prazo, uma necessaria reforma do artigo, abandonando os conceitos
de afectacdo directa e individual, consagrando, assim, aos particulares acesso directo aos

Tribunais da Unido, sempre que se verifique a violacdo de direitos fundamentais tout court.

29) SO assim se obterd, por intermédio do Principio da Tutela Jurisdicional efectiva, a
tdo desejada plenitude do sistema completo de vias de recurso e de meios processuais

instituido pelos Tratados.
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