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DEVERES DE RESOLUCAO DE CONTRATOS
PUBLICOS E DE ANULACAO DE ATOS ADMINISTRATIVOS

Pedro Matias Pereira’

SUMARIO: 1. O papel da jurisprudéncia europeia como fonte de Direito da Unidio Europeia: a Europa
dos juizes e a europeizagiio dos direitos administrativos nacionais — 2 O dever de resolugiio de contratos
publicos: 2.1. A solugiio da nova diretiva sobre contratacdo publica; 2.2. A origem jurisprundecial da solugio:
proc. C-504/04, Comissiio/Republica Federal da Alemanha;, 2.2.1. O caso em andlise: os factos e a tramitagio
processual relevantes: 2.2.2. Apreciagiio juridica do caso sub iudice: as conclusdes da Advogada Geral e o Acor-
ddo do Tribunal de Justica de 18 de julho de 2007 — 2.3. A solugdo da diretiva: una concentragio (criticavel)
da jurisprudéncia do TJUE; 2.3.1. Critica de uma solugdo imperfeita — 3. Dever de anulag¢iio de atos admi-
nistrativos validos: 3.1. A solugéo do artigo 168°, n° 7 do (novoe) Codigo de Procedimento Administrativo; 3.2.
A origem jurisprudencial da solugéio: a jurisprudéncia Kithne & Heitz; 3.2.1. O caso Kithne & Heitz; 3.2.2. A
divergéncia entre a jurisprudéncia Kithne & Heitz e a solugiio do NCPA; 3.3. Critica da solugdo; em especial a
sua inconstitucionalidade — 4. Reflexdio final — 5. Referéncias Bibliograficas.

1. O PAPEL DA JURISPRUDENCIA EUROPEIA COMO FONTE
DE DIREITO DA UNIAO EUROPEIA: A EUROPA DOS JUIZES E A
EUROPEIZACAO DOS DIREITOS ADMINISTRATIVOS NACIONAIS

O Tribunal de Justiga da Unido Europeia? tem sido, reconhecidamente, um
dos propulsores da integragdo juridica da Unido, dado que, em face da margem
de apreciagio permitida pelos Tratados da Unido, lhe coube, desde cedo, encon-
trar solugdes para problemas concretos que ndo obtinham resposta direta naque-
les textos. Este papel assumido pelo TIUE tornou-o alvo da critica ja que o
acusavam de encetar um (censuravel) ativismo judicial, criando uma “Europa
de juizes™; a verdade, no entanto, é que a modernidade do Direito da Unido

1 Professor Assistente convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Membro do Grupo
de Contrata¢do Publica do CEDIPRE. Doutorando em Direito Publico pela Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra. Advogado.

2 Doravante, abreviadamente, “TJUE™.

3 Sobre essa critica e a sua filiagdo em concegdes que rejeitam o processo de mntegragiio europeia, v. Fausto
DE QUADROS, Direito da Unido Europeia. 3. ed., Coimbra: Almedina, 2013. pp. 379-381; o Autor entende,
bem ao contrario, que o TIUE tem assumido “o papel de locomotiva da integragdo juridica e de, dessa
forma ter suprido, com o seu labor — repete-se: sem se substituir ao legislador —, a inércia e a paralisia
dos orgios politicos das Comunidades e, depois, também da Unido™. Referindo como o Tribunal quase
assumiu o “papel de legislador, em varios dominios (atitude esta refor¢cada pela inércia das instituigdes
com competéncias legislativas da Unido, limitadas de forma frequente na sua atuacgfo pela aplicacdo da

153
TELLES DE ABREU E ASSOCIADOS PORTO LISBOA
Sociedade de Advogados,RL
R. da Restauracgao, 348 Av. Antonio Augusto de Aguiar, 15/5° MEMBER OF
Reg. na Ordem de Advogados n® 23/92 4050-501 Porto - Portugal 1050-012 Lisboa - Portugal MARCALLIANCE

Capital Social. €24 000,00
NIPC. PT 502 790 652

t.+351 220308 800
f. +351 220308 898/9

t.+351 210308 830
f. +351 210308 839

telles@telles.pt Eoern et
www.telles.pt & TAX PR <




TELLES

TELLES DE ABREU | ADVOGADOS

PrprRO MATIAS PEREIRA

Europeia* assim o exigia, estando o Tribunal, pelas suas proprias caracteristicas
(organizagdo, garantias de independéncia e qualidade), em condigdes privilegia-
das para contribuir na determinagéo do sentido do Direito da UE?,

No presente texto veremos como o papel do TIUE na interpretagdo do Direi-
to da UE tem levado a alteragdes no direito administrativo dos Estados-Membros
que podemos incluir no movimento geral de europeizagdo dos ordenamentos
juridicos nacionais®, fundamentado no principio da cooperagdo leal que regula
a interagdo entre as ordens juridicas nacionais e a ordem juridica da UE.

O presente texto pretende abordar duas solugdes de direito administrativo
interno que sdo diretamente tributarias de importante jurisprudéncia do TIUE
que, fixando pontos de referéncia para as ordens juridicas internas, acaba por
criar direito administrativo.

A primeira dessas solugdes nio esta ainda prevista na legislagdo portuguesa,
mas, decorrendo de uma diretiva, ndo tardara a entrar, sob a forma de norma es-
crita, no ordenamento juridico-positivo de Portugal; falamos da previsdo de um
dever de rescindir contratos piblicos como decorréncia da verificagdo, pelo
TJUE, de infra¢do grave ao Direito da UE no 4mbito do processo de adjudicagdo
desse tipo de contratos.

A segunda solugdo que iremos analisar estd ja presente no ordenamento juri-
dico portugués e relaciona-se com a obrigagiio de conformar um caso adminis-
trativo decidido e confirmado por decisfo judicial com uma posterior (e diferen-
te) interpretagiio do Direito da UE pelos tribunais da Unifio. Na pratica, a solugdo
do direito portugués passa por prever um dever de a Administragdo Publica anu-
lar um ato administrativo que foi julgado valido (por sentenga transitada em
julgado de um tribunal administrativo); para que esse dever surja ¢ necessario,
como veremos, que se esteja perante uma errada interpretagdo do Direito da UE,

regra da unanimidade). ao recorrer a uma interpretagdo teleoldgico-sistematica (também dita funcional)
das disposigdes do Tratado”, v. OLiveira Pais, Sofia. Estudos de Direito da Unido Europeia. Coimbra:
Almedina. 2015. p. 65.

4 Doravante, abreviadamente, “UE”.

5 Neste sentido, v. Motra Ramvos, Rui. «As Comunidades Europeias — Enquadramento normativo-institu-
cionaly, in: Estudos de Direito Comunitario. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora. 1999. p. 93. Nota o Autor
como, nas especificas condi¢des referidas no texto, o TIUE tem sido um “importantissimo elemento de
criagfio do Direito Comunitario” — afirmagiio que, como se comprova no desenvolvimento do tema deste
texto, se mantém perfeitamente atual.

6 Relletindo como a europeizagiio resulta, em parte, de “um movimento de integragfio na construgio da
Administragdo Publica Europeia e no ordenamento juridico europeu”, v. Tavares pa Smva. Susana. Um
novo Direito Administrative. Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra. 2010. pp. 37-38. Distin-
guindo, como figuras afins da europeizac¢io. a harmonizagdo ¢ a convergéncia, V. VILHENA DE FREITAS,
Lourenco. Os Contratos de Direito Publico da Unido Europeia no quadro do Direito Administrativo Eu-
ropeu, Vol. I. Coimbra: Coimbra Editora. 2012. pp. 35-37.
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analisada, claro, sobre o prisma da interpretagdo desse direito pelos tribunais da
Unido que sobrevem a decisdo do tribunal nacional que julgou o ato valido.

De modo a analisar criticamente as solugdes encontradas pelos legisladores
portugués e europeu para concretizar a jurisprudéncia do TJUE procederemos a
uma analise integrada das normas juridicas em causa com a referida jurisprudén-
cia, identificando os seus pontos de contato e as suas dissonancias, avaliando se
estas colocam (ou ndo) em causa os objetivos que presidiriam a sua consagragio
e que visam um designio comum: impedir que se mantenham situagdes — resul-
tantes de contrato publico ou de ato administrativo validado por decisio judicial
— contrarias ao Direito da UE. Vejamos, entdo, como € que esse designio sera,
na pratica, alcangado.

2. 0 DEVER DE RESOLUCAQO DE CONTRATOS PUBLICOS

As novas diretivas da contratagdo publica’ fazem o direito europeu dos
contratos publicos transpor o umbral da regulagdo substantiva dos contratos
publicos. Fizeram-no, concretamente € no que a este estudo diz respeito, quan-
to a um poder de conformacgdo da relagdo contratual que constituiu um dos
fundamentos da emancipacdo da figura do contrato administrativo®: o poder de
resolucdo unilateral.

Com as novas diretivas deixamos, entdo, de ter um direito europeu (consti-
tuido) tendencialmente pré-contratual® — quer quanto aos procedimentos de se-
lecdo propriamente ditos, quer quanto ao contencioso desses procedimentos de
selegdo — para passarmos a ter um direito europeu que regula diretamente as-
petos substantivos do contrato administrativo. Trata-se de uma alteragdo de

7 Fazemos mengio ao conjunto de diretivas publicadas no JO L/94, de 28 de Margo de 2014: a Diretiva
2014/24/UE (relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE), Diretiva 2014/23/UE
(relativa a adjudicacdio de contratos de concessio) e 2014/25/UE (relativa aos contratos publicos celebra-
dos pelas entidades que operam nos setores da agua, da energia, dos transportes e dos servigos postais e
que revoga a Diretiva 2004/17/CE), todas de 26 de Fevereiro de 2014,

8 Notando como “é o contrato administrativo. instituto juridico que ao preservar certas especificidades pro-
prias da actividade administrativa, reserva a Administragdo, ainda que enquanto parte contratual, poderes
especificos de direito publico que permitira vencer as resisténcias quanto a contratualiza¢do na Adminis-
tragdo Publica™, v. 0 nosso trabalho, Os poderes do contraente piiblico no Codigo dos Contratos Publicos.
Coimbra: Coimbra Editora. 2011. p. 15. Notando, ainda antes da aprovacéo das diretivas, como os limites
impostos pelo direito europeu “vem traduzir-se numa profunda inflexdo de algumas das caracteristicas ti-
picas e classicas que, historicamente, marcaram a construgdo e a autonomizagio conceitual e de regime
daquela figura — o regime da sua execugiio, designadamente o de modificagiio — com a concomitante
retraccio da autonomia publica contratual que lhe estava associada”™, v. Martivs, Licinio Lopes. Emprei-
tada de obras publicas: o modelo normativo de regime do contrato administrativo e do contrato piblico
(em especial, o equilibrio economico-financeiro). Coimbra: Almedina. 2014. p. 392.

9 Neste sentido, v. TreumER, Steen. «Contract changes and the duty to retender under the new EU public
procurement Directives, in: Public Procurement Law Review. 2014. p. 148,
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paradigma ja que o direito europeu da contratagdo publica, assentando, em pri-
meira linha, na ideia de nfo discriminagio em razdo da nacionalidade — como
pressuposto da construg¢do de um mercado inico — tendia a relegar a matéria da
regulagédo substantiva do contrato para as legislagdes nacionais'.

E uma mudanga de paradigma que ja estava, no entanto, pré-anunciada pela
jurisprudéncia do Tribunal de Justica que tem levado a que “paulatinamente, [0
direito europeu da contratagio publica va] abandonando o paradigma inicial de
regulamentagdo limitada aos processos de selecgdo do contratante, para abranger

37]1

a disciplina de aspectos claramente relacionados com a execugdo do contrato™'".

A jurisprudéncia do TIUE tem vindo, alias, a ser uma das mais fortes influén-
cias na evolugdo do direito europeu dos contratos publicos, inspirando, como
veremos de seguida, uma importante novidade da nova diretiva sobre contrata-
¢éo publica'®.

2.1. A solucio da nova diretiva sobre contratacio publica

Anova diretiva sobre contratagdo publica® comega por expressar, logo no seu
considerando 112, a necessidade, sentida algumas vezes pelas entidades adjudi-
cantes, de se proceder a uma “rescisdo antecipada de contratos piblicos a fim de
cumprir obrigagdes decorrentes do direito da Unido em matéria de contratagdo

10 Neste sentido, notando que é nos procedimentos de contrataciio publica que as entidades adjudicantes na-
cionais podem sentir-se mais tentadas a favorecer concorrentes nacionais, v. Caranta, Roberto. «The
changes to the public contract directives and the story they tell about how EU law works», in: Common
Market Law Review. vol. 52, n° 2. abril 2015, pp. 448-449,

11 Cf. Gongarves, Pedro Costa. «Acérdao Pressetext: modificacio de contrato existente vs. Adjudicagio de
novo contraton, in: Cadernos de Justica Administrativa. n° 73, janeiro/fevereiro. 2009. p. 14. Notando
como a jurisprudéncia existente sera determinante para a interpretacfio das novas regras, ARROWSMITH, Sue.
The Law of Public and Utilities Procurement — Regulation in the EU and UK. 3. ed. Sweel & Maxwell.
2014. p. 597. Assinalando, como a jurisprudéncia do Tribunal de Justiga & o primum movens de muitas das
alteragdes as regras europeias da contratagiio publica — notando, em especial, o surgimento da regulagio
dos contratos de concessio de servigos —, v. Caranta, Roberto, «The changes...», cit., pp. 409-410. Por
isso se pode dizer que as solugdes da nova diretiva nio sdo totalmente inovadoras — neste sentido, tam-
bém, CHarrEL, Nicolas e Gaspar, Thomas. «Le nouveau régime juridique de modification des marchés en
cours d'exécution», in: Contrats Publics, Les nouvelles directives «marchés» (2de partie). n° 144, maio
2015. p. 58, esclarecendo que se trata mais de uma codificagdo de modifica¢des substanciais anteriormente
avangadas pela jurisprudéncia comunitaria do que propriamente de novidades nesta matéria.

12 Notando a forte relagdo entre a nova diretiva e a jurisprudéncia do Tribunal de Justica que tem, também neste
Ambito, clarificado aspetos fundamentais do direito europeu da contratagéo e dos contratos piiblicos, v. Treu-
MER, Steen. «Evolution of the EU Public Procurement Regime: The New Public Procurement Directives, in:
Modernising Public Procurement: The New Directive. Copenhaga: jof Publishing. 2014. pp. 17-19.

13 Trataremos da Diretiva 2014/24/UE, relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE,
embora solugdio semelhante com a aqui analisada esteja também presente na Diretiva 2014/25/UE, relativa
aos contratos publicos celebrados pelas entidades que operam nos setores da dgua, da energia, dos trans-
portes e dos servigos postals e que revoga a Diretiva 2004/17/CE.
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publica”. Por essa razdo, conclui-se, também, que os Estados-Membros devem
assegurar a existéncia de legislagdo nacional que assegure essa possibilidade.

No artigo 73° concretiza-se melhor esta questdo, estabelecendo-se um dever
de os Estados Membros assegurarem, em geral, que as entidades adjudicantes
tenham a possibilidade (rectius, o poder) de rescindir um contrato publico duran-
te a sua vigéncia pelo menos nas circunstincias enunciadas no referido preceito.
O artigo refere-se, em concreto, as seguintes situagdes:

» o contrato tenha sido objeto de uma modificagdo substancial que, nos termos
do artigo 72°, obrigue a adogdo de novo procedimento de adjudicagdo;

* se se verificar que o cocontratante, na data da adjudicacdo do contrato, se
encontrava afetado por motivos que determinariam a sua exclusio — pre-
vistos no artigo 57° da diretiva,

* se se verificar que o contrato ndo poderia ter sido adjudicado ao cocontratan-
te por se ter apurado uma “infra¢do grave das obrigagdes que lhe incumbem
por forca dos Tratados [e das diretivas relativas a contratagdo publica]” cons-
tatada em ac¢éo de incumprimento iniciada pela Comissio Europeia, ao abri-
20 do artigo 258° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

Importa, para a economia deste estudo, analisar a hipotese do ponto (iii) supra,
que responde — embora de forma imperfeita, como veremos — a necessidade de
por fim, através de resolugdo unilateral, a um contrato adjudicado de forma ilegal
J4 que a alinea ¢) do artigo 73° exige a previsdo, nas legislagdes nacionais, de fun-
damentos auténomos de resolucfio relacionados com a infragdo das obrigacdes
que decorrem dos Tratados e da nova diretiva que venha a ser constatada pelo
TIJUE em procedimento iniciado pela Comissdo ao abrigo do artigo 258° do Trata-
do sobre o Funcionamento da Unido Europeia®®.

2.2. A origem jurisprudencial da solu¢éo: proc. C-504/04, Comissdo/
Repiblica Federal da Alemanha

2.2.1. O caso em andlise: os factos e a tramita¢do processual relevantes

As disposigdes da diretiva constituem um desenvolvimento do Direito da UE
a problemas colocados num processo de infracdo grave contra a Republica

14 Sobre o tema da modificagdo de contratos, identificando os casos em que as alteragdes ao contrato se clas-
sificam como substanciais — obrigando, na sequéncia da jurisprudéncia Pressetext, a novo procedimento
de adjudicacgio, determinando, por outro lado, a resolugio do contrato em que ela deveria ser introduzida
—, v. 0 nosso «Modificagdo e rescisdo de contrato», em coautoria com Carla MacHapo, no prelo (a publi-
car na Revista dos Contratos Piiblicos, n° 12, CEDIPRE).

15 Doravante, abreviadamente, “TFUE”.
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Federal da Alemanha — Comissdo/ Reptiblica Federal da Alemanha, processo
C-503/04, com Acordéo de 18 de julho de 2007'¢.

Neste processo, estava em causa a obrigagio de o referido Estado-Membro
proceder a resolugdo de dois contratos publicos que haviam sido adjudicados
sem observincia do procedimento imposto pela diretiva 92/50/CE, nomeada-
mente sem ter sido utilizado e publicitado no Jornal Oficial da Unido Europeia’
o (necessario ¢ obrigatorio) procedimento de concurso publico; ao invés, os con-
tratos — um relativo a adjudicagdo de um contrato de evacuagio de aguas resi-
duais do Municipio de Bockhorn e outro tendo como objeto a eliminagdo de
detritos residuais através de tratamento térmico para a cidade de Braunschweig
— foram adjudicados através de procedimentos de negociagdo com operadores
escolhidos pelas entidades adjudicantes e sem que fosse dado aos procedimentos
ou a decisdo de adjudicagdo publicidade a nivel internacional'®,

Essas violagdes do Direito da UE foram julgadas em dois processos (os pro-
cessos C-20/01 e C-28/01) em que as partes eram a Comissdo Europeia e a Re-
publica Federal da Alemanha e que, depois de apensados, deram origem ao
Acordido de 10 de abril de 2003.

Depois disso, a Comissdo instou a Repuiblica Federal da Alemanha a que
retirasse desse julgamento as devidas consequéncias, tendo em atengdo a sua
obrigagdo de repor a situagdo conforme ao Direito da UE, nomeadamente anu-
lando os contratos ilegalmente adjudicados que, com prazos de execugdo de 30
anos, se haveriam de manter em execugio durante varias décadas.

16 Referindo como a disposi¢iio da alinea ¢) do artigo 73° da nova diretiva obriga os Estados Membros a
preverem mecanismos para cumprirem com os requisitos fixados na “bem conhecida™ a¢do de incum-
primento contra a Alemanha, em que o Tribunal de Justiga afastou a possibilidade de a “santidade™ do
contrato servir para manter em vigor contratos ilegalmente adjudicados, v. Caranta, Roberto. «The
changes ...», cit,, p. 449,

17 Doravante, abreviadamente, “JOUE™.

18 O caso da adjudicagio da cidade de Braunschweig, encerrando o mesmo problema de incumprimento
das diretivas, era um pouco mais complexo: o incumprimento nio se devia a uma adjudica¢iio comple-
tamente a margem das normas comunitarias, mas ao facto de se ter enquadrado o fornecimento numa
disposi¢do que permitia o recurso ao procedimento de negociagfo ndo concorrencial com fundamento
na existéncia de um unico operador; o Tribunal considerou que tal situagio ndo se verificava de facto,
ou seja, ndo era uma daquelas situagdes em que um Unico operador do mercado ¢ apto a prestar os ser-
Vigos (ou a executar a obra ou fornecer o bem) pretendidos pela entidade adjudicante. Alias, estas “der-
rogacdes™ (nas palavras do Tribunal de Justica) a regra da adocéio de procedimentos concorrenciais,
devem, de acordo com a jurisprudéncia, ser objeto de interpretagdo estrita. cabendo o 6nus da prova de
que se encontram efetivamente reunidas as circunstiancias excecionais a entidade adjudicante — cf.,
entre outros, Acordao do Tribunal de Justiga, Comissdo/dtalia, de 14.09.2004, proc. C-385/02; na juris-
prudéncia portuguesa, v. o Acdrddo do Tribunal de Contas — 1° Sec¢do — Plenario 13/14, de 8 de julho
de 2014, proc. 1613/13, Recurso Ordinario 01/14, por nés anotado para a Revista dos Contratos Pibli-
cos,n" 9. 2014.
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A Republica Federal da Alemanha entendeu que nio deveria anular esses
contratos, referindo que havia tomado medidas para que os incumprimentos se
nao repetissem no futuro e invocando o seu entendimento de que os poderes do
Tribunal de Justiga se limitariam a concessdo de indemnizagdes.

Estas posi¢des divergentes foram sendo expressas no ambito do procedi-
mento previsto no artigo 260° do TFUE (ex-artigo 228° do Tratado da Comuni-
dade Europeia'®) e, mantendo-se as posigdes miciais, a Comissdo propds a com-
petente ag¢do por incumprimento das disposi¢des do Tratado ao abrigo do n® 2
do mencionado artigo 260°, pedindo, além da declaragdo de incumprimento das
obrigagdes emergentes do Acorddo de 10 de abril de 2003, a condenagdo no
pagamento de sangdes pecuniarias compulsorias superiores a € 150.000 por dia
de atraso no cumprimento das medidas necessarias para dar cumprimento ao
referido Acdrdéo.

Em 2005 ¢ ja no decurso da a¢do por incumprimento, a Republica Federal da
Alemanha informou que as entidades adjudicantes haviam celebrado acordos de
anulacéo dos contratos em questfo, solicitando o cancelamento do processo. A
Comissdo entendeu, no entanto, manter a sua agdo inicial, agora restrita a obten-
¢fo da declaragdo de que, no momento devido, a Republica Federal da Alemanha
ndo havia dado cumprimento ao Acorddo do Tribunal de Justiga, ao que o Gover-
no aleméo haveria de responder com o argumento da falta de necessidade de
protegdo juridica.

2.2.2. A apreciagdo juridica do caso sub iudice: as conclusédes da
Advogada Geral e 0 Acordio do Tribunal de Justica de 18 de julho de 2007

Nas suas Conclusdes (apresentadas a 28 de margo de 2007) a Advogada Ge-
ral Verica Trstenjak haveria de sustentar que 0 momento determinante para ava-
liar da necessidade de uma proniincia do Tribunal €, neste tipo de a¢des de in-
cumprimento, o termo do prazo fixado no parecer fundamentado previsto no
artigo 258° do TFUE (ex-artigo 226° do TCE)™, pelo que a anulagdo posterior
dos contratos ndo deveria determinar o ndo conhecimento do mérito da agéo.

Quanto ao mérito da questdo, a Advogada Geral da também razio a Comis-
sdo entendendo que “os efeitos do incumprimento do direito comunitario subsis-
tem durante todo o periodo de execucdo do contrato celebrado [que totalizariam
30 anos] em violagdo da legislagdo relativa as adjudicagdes™ .

19 Doravante, abreviadamente referido como “TCE™.

20 Esta opinifio da Advogada-Geral ja encontrava acolhimento no Acordio do Tribunal de Justica de 18 de
julho de 2006, Comissdo/Italia, proc. C-119/04.

21 Cf § 68°das mencionadas Conclusdes da Advogada-Geral.
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Na opinido da Advogada Geral, as medidas postas em pratica pela Repuablica
Federal da Alemanha antes de iniciada a agdo de incumprimento — consistentes
em recomendagdes para que se evitassem futuros incumprimentos —, nfio eram
“adequadas para impedir uma violagdo do direito comunitario ja iniciada e con-
tinuada™, sendo que os impedimentos referidos pelo Estado-Membro, decor-
rentes de impedimentos resultantes de normas de direito interno, seriam “contra-
rios a necessidade de uma aplica¢do uniforme do direito comunitario em todos
os Estados-Membros da Unido Europeia”®, o que resulta na desconsideragdo dos
argumentos relativo a confianga das partes.

Por outro lado, a Advogada-Geral antecipava também que, considerando as
jurisprudéncia do Tribunal de Justiga no sentido de os efeitos das adjudicacgdes
que se revelem contrarios ao direito da Unido Europeia deverem ser feitos cessar,
o Tribunal afirmaria a existéncia de uma obrigagdo de principio de pér termo ao
contrato®. Isso fundar-se-ia, de acordo com as Conclusdes apresentadas, no
principio da eficdcia prdtica (ou effet utile) das diretivas relativas a contratagdo
publica, que sb € suficientemente assegurado se a violagdo das mesmas for feita
cessar através da cessagdo do contrato ilegalmente adjudicado, uma vez que a
violagdo permanece enquanto o contrato continuar a ser executado. Além disso,
o reconhecimento dessa obrigagdo de anular o contrato aportaria um importante
efeito dissuasor e seria proporcional, tendo em vista o caso concreto (de contra-
tos que permaneceriam em vigor por trés décadas).

Por fim, a Advogada Geral nio encontra oposigdo a existéncia de uma obriga-
¢do de resolver o contrato no facto de a diretiva 89/665/CEE? prescrever que “os
Estados-membros podem prever que, apds a celebragdo do contrato na sequéncia

22 Cf. § 72° das mencionadas Conclusdes da Advogada-Geral.

23 Cf. § 73° das mencionadas Conclusdes da Advogada-Geral

24 Também nesse sentido, referindo como “o Estado-Membro ndo pode invocar com éxito as consequéncias de tm
procedimento ilicito para colocar em questdo a obrigacdo juridica em si”, cf. § 83° das Conclusdes do Advoga-
do-Geral Siegbert Alber, apresentadas em 19 de janeiro de 1999, no processo C-328/96, ( “omissdo/dustria.

25 Suposigdo fundada mas que, naquele momento, ia contra o dogma, assumido na maioria dos Estados-
-Membros, de que nio se poderia interferir num contrato em execugdo com fundamento em incumprimen-
to das diretivas relativas a contratagéio publica: dando conta da existéncia desse dogma, cf. Priess, H.J.,
«Setting Aside Concluded Contractsy», working paper apresentado na «Global Revolution I1I», que decor-
reuem Junho de 2006 na Universidade de Nottingham, no Reino Unido; dai a ideia sugestiva dos contratos
ja celebrados corresponderem a “vacas sagradas”, como sugerido no impressivo titulo do texto de Treu-
MER, Steen, “Towards an obligation to terminate contracts concluded in breach of the E.C. Public procure-
ment rules — the end of the status of concluded public contracts as sacred cows”, in: Public Procurement
Law Review. n® 6. 2007. pp. 371-386.

26 Trata-se da diretiva 89/665/CEE do Conselho, de 21 de dezembro de 1989, que coordena as disposigdes
legislativas, regulamentares e administrativas relativas a aplicagio dos processos de recurso em matéria de
adjudicagdo dos contratos de direito publico de obras de fornecimentos, conhecida como “diretiva Recur-
sos”, alterada pela ultima vez pela diretiva 2007/66/CE, de 11 de dezembro de 2007,
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da atribuigiio de um contrato de direito publico, os poderes da instincia de recur-
so responsavel se limitem a concessdo de indemnizagdes a qualquer pessoa que
tenha sido lesada por uma violagdo™. Essa disposigdo relacionar-se-ia unica-
mente com a tutela de individuos afetados por adjudicagdes ilegais, ndo limitan-
do a tutela dos interesses da Unido Europeia, que estavam a ser prosseguidos, no
processo em analise, pela Comissio (na sua veste de guardid dos Tratados).

Passando a analise do Acorddo, o Tribunal de Justi¢a comeca por considerar
admissivel a agdo de incumprimento por, de harmonia com decisdes anteriores,
a data de referéncia para apreciar a existéncia de um incumprimento nos termos
do artigo 228° do TCE (atual artigo 260° do TFUE) se situar no momento em se
extingue o prazo fixado no parecer da Comissdo®; no caso concreto, o Estado-
-Membro nio tinha, nessa data, tomado a medida de resolugdo dos contratos
necessaria, na perspetiva da Comissdo, a execugdo de Acordao anterior,

Aderindo as Conclusdes da Advogada Geral, o Tribunal considera também
que faltou efetividade as medidas tomadas inicialmente pela Republica Federal da
Alemanha, que tinham um escopo meramente preventivo da repeti¢do de situa-
¢des similares. Destarte, considerando os objetivos da diretiva 92/50/CEE (aplica-
vel, a data dos factos, ao tipo de adjudicagdes sub iudice)”, concluiu o Tribunal
que, enquanto ndo foram anulados os contratos, esteve em causa a protecio do
livre acesso aos contratos publicos (enquanto concretizagdo da liberdade de pres-
tagdo de servigos) pelo que o incumprimento das normas comunitarias destinadas
a defendé-la ndo cessaram antes que os contratos fossem anulados pelas autorida-
des nacionais. Incumprimento que tinha efeitos particularmente perniciosos uma
vez que, a manter-se a intengdo inicial do Estado-Membro, a restrigdo no acesso
aqueles contratos perduraria pelos 30 anos dos respetivos prazos de execugcio.

A conclusdo de que violagdo do direito comunitario permaneceria por todo
esse tempo ndo € posta em causa, assevera o Tribunal, pela possibilidade de
serem limitados os poderes das instdncias de recursos nacionais a concessio de

27 Cf. artigo 2°, n° 6 da diretiva referida.

28 O Tribunal invoca, a este proposite, o Acordio de 18 de julho de 2006, Comissdo/talia, proc. C-119/04,
Além desse aresto, note-se que tal conclusdo ja resultaria de jurisprudéncia anterior, nomeadamente, do
Acordio de 27 de novembro de 1990, Comissdo/Grécia, proc. C-200/88, do Acdrdio de 31 de margo de
1992, Comissdo/ lialia, proc. C-362/90; e do Acordao de 7 de margo de 2002, Comissdo/Espanha, proc.
C-29/01. Por outro lado, o Tribunal também ja rejeitara uma questdo prévia de inadmissibilidade da agio de
incumprimento baseada na alegada cessagfio da infragfio, numa situagdo em que os processos de adjudicagio
de contratos ptiblicos tinham integralmente decorrido antes do termo do prazo fixado no parecer fundamen-
tado, considerando entfio que, como os contratos néo tinham sido totalmente executados antes da referida
data, a a¢do era admissivel (¢f. Acérdio de 28 de outubro de 1999, Co omissdo/Austria, proc. C-328/96).

29 Trata-se da diretiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de junho de 1992, relativa & coordenagdo dos processos
de adjudicagiio de contratos publicos de servigos.
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indemnizagdes (como decorreria do supramencionado n° 6 do artigo 2° da diretiva
89/665), uma vez que tal “ndo pode, sem diminuir o alcance das disposigdes do
Tratado que estabelecem o mercado interno, ter como consequéncia que o com-
portamento da entidade adjudicante relativamente a terceiros deva ser considera-
do conforme ao direito comunitario apos a conclusio desses contratos™.

De facto, o Tribunal distingue, nesta parte, dois planos: (7) o plano da relagio
entre cada Estado-Membro e os lesados pela violagdo de normas comunitarias,
autorizando-se, com vista a protegdo da confianga dos cocontratantes, que os efeitos
dessa violagdo sejam puramente indemnizatorios para os lesados com a manuten-
¢do do contrato ilegalmente adjudicado; (i7) o plano das relagdes entre os Estados-
-Membros e a Unifio, onde o preceituado no n° 6 do artigo 2° da diretiva 89/665/
CEE ndo encontra aplicagdo, nomeadamente quando a insusceptibilidade de o Esta-
do-Membro ser acionado por incumprimento, nos termos do artigo 260° do TFUE™.

Quanto aos principios da seguranga juridica e da protecdo da confianga legitima,
ao principio pacia sunt servanda e ao direito de propriedade, o Tribunal assume —
mas aparentemente apenas para efeitos do raciocinio que empreende — que tais
principios e direito podem ser opostos as entidades adjudicantes, mas conclui que o
Estado-Membro niio podera prevalecer-se disso para se eximir das suas responsabi-
lidades de execugdo de um Acorddo que declara um seu incumprimento. Concluin-
do da mesma forma — pela sua irrelevancia, portanto — quanto a existéncia de um
regime de propriedade que impedisse a resolugdo do contrato, pois esse regime in-
terno ndo pode justificar a persisténcia de um incumprimento, aproveitando ainda
para recordar (rectius, reiterar) que “um Estado-Membro ndo pode defender-se por
excepedo invocando disposigdes, praticas ou situagdes da sua ordem juridica interna

2132

para justificar a inobservancia das obrigagdes resultantes do direito comunitario™™?.

Nessa sequéncia, o Tribunal, desconsiderando ainda os argumentos em ma-
téria de limitagdo dos efeitos de um acdérdéo no tempo (por entender que esta ndo

30 Cf. § 33°do Acorddo sob analise que remete diretamente para o Acorddo de 10 de abril de 2003 (cf, nesse
aresto, o § 39%).

31 Areforcar esta distingédio de planos, temos também o decidido no Acordiio de 10 de abril de 2003, onde o
Tribunal desconsiderou os argumentos relativos ao reconhecimento, pelo Estado-Membro, do incumpri-
mento verificado e do direito dos particulares lesados a reparaciio do prejuizo eventualmente sofrido, in-
vocando, para o efeito, o decidido no Acédrddo de 22 de junho de 1993, Comissdo/Dinamarca, proc.
(C-243/89, onde se pode ler que, “no quadro de uma acgdo por incumprimento, proposta nos termos do
artigo 169° do Tratado pela Comissdo, em que a apreciagio da respectiva oportunidade lhe compete em
exclusivo, cabe ao Tribunal de Justica declarar se existe ou ndo o incumprimento censurado, mesmo que o
HEstado em causa ji ndo o conteste e reconheca o direito a reparagio do prejuizo eventualmente sofrido por
esse facto pelos particulares. Se assim néo fosse, os Estados-membros, ao reconhecerem o incumprimento
e ao admitirem a responsabilidade que dai pode decorrer, seriam livres, em qualquer momento durante um
processo por incumprimento pendente no Tribunal de Justiga, de lhe pér termo sem que a existéncia do
incumprimento e o fundamento da sua responsabilidade tivessem sido apurados judicialmente™,

32 Cf. § 38° do Acordiio sob analise.
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permite, de qualquer forma, justificar a inexecugdo de um acordio que declara
um incumprimento do tipo que estava em causa no processo sub iudice), decidiu
declarar que “ndo tendo tomado, a data em que se extinguiu o prazo estabelecido
no parecer fundamentado emitido pela Comissio de harmonia com o disposto no
artigo 228° CE [atual artigo 260° do TFUE], as medidas necessarias a execugdo
do acorddo de 10 de Abril de 2003, Comissdo/Alemanha, ja referido, (...), a Re-
publica Federal da Alemanha nfo cumpriu as obrigagdes que lThe incumbem por
forga do referido artigo”.

Tem sido notado que a parte decisoria do Acorddo ¢ bastante curta e a argu-
mentagdo utilizada algo laconica, o que resultaria da tentativa de obter a unanimi-
dade entre os juizes, limitando-se, com isso, o arrazoado da decisdao®. Independen-
temente dos motivos que presidiram a reduzida argumentagio, a verdade é que a
formulago genérica do Acorddo veio permitir uma maior margem de discriciona-
riedade aos tribunais nacionais que viessem a ter que decidir questdes deste tipo.

2.3. A soluciio da diretiva:
uma concretiza¢io (criticavel) da jurisprudéncia do TJUE

A alinea ¢ do artigo 73° da nova diretiva sobre contratagdo publica vem, en-
tdo, trazer para um plano de (inequivoco) direito constituido o fim de qualquer
pretensdo que os Estados-Membros pudessem ter no sentido de manter em vigor
um contrato ilegalmente adjudicado, considerando-os imunes as vicissitudes da
sindicancia jurisdicional do TJUE sobre o procedimento adjudicatario prévio.

Esta norma vem confirmar uma das interpretagdes que havia sido aventada
para o Acorddo tirado no processo C-503/04, concretamente, que a obrigagio
de resolver o contrato se coloca apenas em casos de violacdo grave das normas
relativas & contratagdo pablica ou das obrigagdes decorrentes dos Tratados, por
ser uma violagdo dessa magnitude que esteve em causa naquele processo, in
casu, a falta absoluta do procedimento de contratagdo devido™ (e também,

33 Cf. TrEuMER, Steen. «Towards an...», cit., p. 375; o Autor especula que enquanto alguns juizes estariam
hesitantes quanto ao reconhecimento de uma obrigagio de resolugdo de contratos (porque se desviaria da
opinio furis geral), outros estariam muito mais convencidos dela e pretenderiam ir mais longe na argumen-
tagdo, avangando outras indicagdes; pois entdo, perante uma situagde deste tipo, o texto final do acordéio
seria uma forma de compromisso, mantendo-o no campo do vetor fundamental deste caso: reconhecer a
existéncia de uma obrigagio dos Estados-Membros resolverem contratos celebrados na sequéncia de pro-
cedimentos de adjudicacfio desconformes com as normas europeias aplicaveis.

34 Aventando e propendendo para esta interpretagfio precisamente por ter estado em causa — no processo
C-503/05 — a mais séria das violagdes das normas relativas a contratagiio publica (concretamente, um
procedimento de adjudicagio sem publicagiio de anincio e, portante, ndio concorrencial e onde nio forma
aplicadas quaisquer regras das regras sobre contratagdo publica), v. TREUMER, Steen. « Towards an ...», cit.,
p. 377: outra hipotese seria considerar que o Tribunal de Justi¢a teria enunciado uma regra de cardcter
geral, 50 nflo havendo obrigacio de resolver o contrato, entfio, em circunstincias excecionais.
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diga-se, por terem estado em causa contratos que permaneceriam em execugio
por décadas).

Mas, confirmando a referida interpretagdo, a norma sob analise também con-
firma que o dever de resolver o contrato ndo se confina aos casos de falta de
procedimento adjudicatorio, pois, se fosse esse o caso, a diretiva teria certamente
circunscrito o ambito daquela obrigagdo de resolugfio a ser transposta para as
legislagdes nacionais. Permanece, portanto, uma significativa margem de apre-
ciagdo que o TJUE tera na analise das situagdes que obrigardo as entidades adju-
dicantes a resolver contratos ja celebrados; essa margem sera progressivamente
depurada a medida que o TJUE va qualificando como constituindo infragio gra-
ve os casos levados até si. Também as decisdes das instancias de controlo nacio-
nais — nos casos em que nio submetam a questdo ao TJUE através do reenvio
prejudicial — serdo importantes para determinar os casos de infragdo grave (tan-
to as disposigdes da diretiva como dos Tratados).

Terminado o processo de transposi¢iio, o direito portugués da contratagio
publica vera inscrito na Parte III do Codigo dos Contratos Publicos esta causa
especifica de resolugdo do contrato. No entanto, ndo nos parece que isso signifi-
que que os contraentes publicos tenham que prescindir da sua margem de apre-
ciagdo quanto a opgdo de resolugdo (ou de ndo resolugdio) que, de acordo com a
interpretagdo do interesse publico, venham a tomar®, embora possa exigir, em
casos de ndo-resolugdo, um acrescido dever de fundamentagéo.

2.3.1. Critica de uma solugdo imperfeita

A solugio da diretiva parece-nos, apesar de tudo, imperfeita: se o que se pre-
tende € permitir a resolugdo de contratos que sejam adjudicados em desrespeito
das regras da contratagdo publica — por o procedimento correto ndo ter sido
adotado ou por nele se terem cometido outras ilegalidades graves — entfio esse
poder néo deveria ficar dependente de decisdes das instancias jurisdicionais. E
que a fiscalizagdo jurisdicional do contrato em agdes de incumprimento ao abri-
go do artigo 258° do TFUE pode nfio chegar a ser feita, apesar de a invalidade do
ato de adjudicagdo ser conhecida da entidade adjudicante ou até estar estabeleci-
da em decisdes das instancias nacionais.

Na verdade, se as legislagdes nacionais optarem por versdes minimalistas do
poder de pdr termo a contratos adjudicados em violagdo das regras da contratagao

35 Sobre a possibilidade de atenuagiio de sangdes contratuais — incluindo a resolugdo-sangio — no contexto da
emergéncia da fun¢do de gestio dos contratos administrativos, v. o nosso trabalho, «Gestdo do contrato admi-
nistrativo: a aplicagdo de sangdes», in: Revista dos Contratos Piiblicos. n° 10. CEDIPRE. 2014. pp. 69-99.
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publica, dar-se-a o curioso caso de apenas um caso de invalidade decorrente de
procedimento adjudicatdrio poder — sem aquele determinado tipo de decisio juris-
dicional prévia — justificar a resolugdo do contrato; trata-se da percegio, por parte
da entidade adjudicante, de que o seu cocontratante estava, a data de adjudicagio,
em situagdo de impedimento, nos termos da alinea ) do artigo 73° da diretiva.

Ora, se no caso concreto de cocontratante impedido a diretiva prescinde de
qualquer decisdo jurisdicional prévia sobre o incumprimento de regras de contra-
tagdo publica, qual a razdo determinante para tratar de forma (tdo) diferente ou-
tros incumprimentos que podem ter sido inclusivamente verificados por decisdes
de instincias jurisdicionais nacionais?

Para nos mantermos em questdes relacionadas com o cocontratante, basta
imaginar o caso de o cocontratante escolhido em procedimento concorrencial su-
jeito a fase de prévia qualificagdo — no caso da legislagdo portuguesa, o “concur-
so limitado por prévia qualificagdo” — ter adulterado os documentos relativos a
sua prestacdo de contas, assim contaminando a analise da capacidade financeira e,
por forga disso, a ordenagdo da lista de candidatos admitidos a apresentar propos-
ta. Também aqui o cocontratante sera escolhido em violagéo das regras da contra-
tagdo publica que ocorre durante a fase procedimental adjudicatéria.

Outro exemplo: se a circunstancia que se vem a verificar ja em fase de exe-
cugdo do contrato ndo disser respeito a existéncia de um impedimento, mas a
falta de uma determinada habilitagdo — por que se usou um documento falso,
por exemplo — também ai o contraente piblico ndo fica legitimado, nos estritos
termos da diretiva, a rescindir o contrato, mesmo que haja decisdo de instancia
jurisdicional nacional a reconhecer a ilegalidade.

Diferentes exemplos poderiam ser dados para demonstrar que ndo ha dife-
renga substancial que legitime a diferenciagfo feita pela diretiva no que diz res-
peito a previsdo de motivos com gravidade suficiente que devem permitir —
obrigando a que a lei nacional o permita — a resolugdo do contrato, sem
necessidade de decisdo jurisdicional do TJIUE emitida na sequéncia de agdo de
incumprimento iniciada pela Comissdo que conclua pela grave violagéo de re-
gras de contratagdo publica ou de obrigagdes do Tratado. E que, como afirma
Steen Treumer, a ideia de que apenas um incumprimento reconhecido pelo Tri-
bunal de Justiga tem relevancia autonoma para determinar uma resolugdo do
contrato seria, além de surpreendente, demonstradora da falta de coeréncia do
sistema de reposi¢do da legalidade™.

36 Cf. TreumEr, Steen. « Towards an obligation... », cit., p. 382. No mesmo texto, o Autor discute, com inte-
resse para as solugdes que, nas legislagdes nacionais podem vir a ser concretamente adotadas, a questio de
saber se ha um direito ou obrigagio de rescindir contratos em casos em que a violagfio das normas ainda
néo foi reconhecida por decisdo jurisdicional.
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Outra perplexidade que nos assalta é a da dificil compaginagdo deste novo
poder de resolver o contrato apenas em casos de infracdo grave e o poder, pre-
visto na alinea @) do artigo 73° de se proceder a uma resolugdo do contrato
quando ocorra uma modificagdo substancial que deveria ter dado lugar a um
novo procedimento e este ndo tenha sido concretamente adotado™.

A questiio aqui € que a modificagio substancial do contrato — ndo submeten-
do as “prestagdes modificadas™ a novo procedimento adjudicatorio — néo nos
parece ser diferente das adjudicages de contratos publicos que sdo realizadas
em violagdo das regras previstas na diretiva para quaisquer outros procedimentos
adjudicatorios®®. Ora, havendo identidade de razdes para sancionar com a resolu-
¢do do contrato quaisquer violagdes de regras determinantes do procedimento de
adjudicagio, entende-se que deveria a diretiva ter também previsto como funda-
mento para a resolugdo do contrato, a violagdo das regras do procedimento de
adjudicagdo (e ndo apenas a falta de procedimento em caso de modificagdo subs-
tancial do contrato)™.

De qualquer forma, a verdade é que, como nota Pedro Gongalves a transpo-
si¢do da norma de que vimos cuidando podera significar que os contraentes pii-
blicos passardo a ter o “poder de ‘anular’ um contrato, ou seja, determinar a sua
extingdo por razdes de legalidade™?.

3. DEVER DE ANULACAQO DE ATOS ADMINISTRATIVOS VALIDOS

Uma das inovagdes mais significativas do novo Cddigo de Procedimento
Administrativo portugués*' ¢ a matéria da revogacéo e da anulagdo do ato admi-

37 On°4do artigo 72° da diretiva concretiza a nog¢éio de “modificaciio ndo substancial”, enunciando as con-
digdes ndo cumulativas que determinam que uma alteragfo seja considerada substancial. A modificagio
ndo substancial do contrato constitui, nos termos da alinea ¢) do n® 1 do mesmo artigo, uma clausula geral
de permissiio de modificagiio do contrato. Portanto, as alteragdes que nio forem substanciais (de acordo
com a concretizagio do n° 4) estardo tambeém autorizadas ao abrigo da referida clausula geral. As modifi-
cagdes substanciais — aquelas que ndo estlio cobertas pelo disposto nos dois primeiros nimeros do artigo
do artigo 72° — ficarfio sujeitas a adogio de um novo procedimento de contratagiio, nio sendo, entio,
possivel introduzi-las, sem mais, no contrato em execucdo, antes obrigando a entidade ptiblica contratante
a iniciar um novo procedimento de procura publica, nos termos do n® 5 do artigo 72° da diretiva. O incum-
primento do dever de levar a cabo uma reprocura piblica gera a obrigagiio de resolver o contrato que tiver
sido, entdo, ilegalmente modificado (quando o que se impunha era num nove concurso para as prestagdes
alteradas com a modificagiio contratual). Sobre o tema da modifica¢io substancial do contrato, v. 0 nosso
«Modificagdo e ...» (em coautoria com Carla Macnapo), eit., sobretudo ponto 2.4.

38 Levantando a questio, v. ArrowsmiTi, Sue. The Law .., cit.. p. 604,

39 Solugio que estaria em consenéancia com a privagdo de efeitos do contrato, previsto no artigo 2°-D da Direti-
va 89/665/CEE (alterada, como ja se reverfiu pela Diretiva 2007/66/CE, de 11 de dezembro de 2007).

40 Cf., do Autor citado, Direito dos Contratos Piiblicos. Coimbra: Almedina. 2015, p. 605.

41 Cadigo aprovado pela Decreto-Lei n® 4/2015, de 7 de janeiro. A ele nos referiremos, doravante e abrevia-
damente como “NCPA™.
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nistrativo, area em que se impunha resolver um erro de varias décadas, consis-
tente em conferir a mesma denominagdo — de revogacido — a duas figuras juri-
dicas distintas (e com regimes juridicos diferentes)*.

Na verdade, apesar de terem o fito de fazer cessar (total ou parcialmente) os
efeitos de um ato administrativo, as figuras sdo estruturalmente diferenciadas:

= arevogacdo (anteriormente designada de “revogagdo por invalidade” ou
“revogagdo stricto sensu”) € um ato de administragio ativa, pois, através
dela, o 6rgdo competente para a emissdo do ato, reexerce a sua competén-
cia, revogando o ato que emitiu e fa-lo por razdes de mérito;

* jaaanulagdo (anteriormente “revogagéo por invalidade™) consiste um ato
da administragdo de controlo, exercendo-se, assim, um poder-dever autd-
nomo e distinto da competéncia para a emissdo do ato controlado e que
tem em vista a reintegracdo da legalidade administrativa, posta em crise
com ato sob anulago, pelo que a anulagio visa retirar efeitos ao ato com
fundamento na respetiva invalidade®

Com o NCPA distinguem-se, entdo, as duas figuras que recebem regimes
diferenciados e complexos.

No regime da anulagdo administrativa, merece especial atengdo — enquan-
to confirmagdo da tendéncia para a consagragdo, no direito interno portugués,
de solugédo implicada pelo Direito da UE — o dever de anular um ato adminis-
trative na sequéncia de sentenga de Tribunal da UE, previsto no n° 7 do artigo
168° do NCPA.

42 Dizemos “erro” porque, com Filipa Ursano Carvio, entendemos que “a radical diversidade de fungdo e
fundamento entre as duas figuras (...) mereceria uma designagiio que fizesse sobressair aquelas diferen-
cas” — cf., da Autora citada, «Revogacdo dos actos administrativos no contexto da reforma do Codigo
de Procedimento Administrativos, in: Cadernos de Justiga Administrativa. n° 54, novembro/dezembro.
2005. p. 35. O que nido significa que, nas solugdes adotadas na regulamentagio da duas figuras — muito
mais no que na sua distingéio —, ndo se nos suscitem duvidas sobre se ndo se estarda perante um “retroces-
50 na afirmac¢iio da identidade nacional”, sentido em que se manifesta claramente, entre outros Autores,
SaLcapo Martos, André em «O projecto de revisdo do Codigo de Procedimento Administrativo: uma re-
voluglio legislativa anunciada e as suas consequéncias», in: Projeto de Revisdo do Codigo de Procedi-
mento Administrativa — Coloquio (coord. Rui CHANCERELLE DE MACHETE et alli). Lisboa: Universidade
Catolica Editora. 2013, p. 31.

43 Diferenga conceptual que se exprime, por exemplo, no facte de o superior hierdrquico ter o poder de
anular o ato do subordinado, mesmo quando ele tenha competéncia exclusiva (cf. artigo 169°, n° 3 do
NCPA). Analisando o problema de “se ter unificado, sob 0 mesmo conceito e (parcialmente sobre o mes-
mo) regime, a revogagio sfricfo sensu, por inconveniéncia, e a revogacio anulatoria, que tem como
fundamento a anulabilidade do acto administrativo, quando se impunha (...) a sua diferenciacio”, tudo
ainda a luz da anterior redagdio do CPA, v. EsTEvEs pE OLivERA, Mério / Gonearves, Pedro Costa / Pache-
€0 DE AMORIM, Jodio. Codigo de Procedimento Administrativo Anotado, 2.* reimpressio. Coimbra: Alme-
dina. 2010. pp. 667 e ss..
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E de notar que este dever se encontra previsto sem que tenha surgido um dever
geral de anulagio de atos ilegais, ja que, nos restantes niimeros do artigo 168° (n°s
1 a 5), areferéncia é sempre a um poder de anular, mesmo quando se verifica que
um ato enferma de ilegalidade™. O que, evidentemente, ndo equivale a reconhecer
uma permissdo de inércia da Administra¢do perante atos ilegais, ou seja, apesar
de ndo se tratar de um poder vinculado (a Administragdo néio tem que anular o ato)
ela tem o dever de sobre ele atuar (através de convalidagdo, sanacgéio ou anulagdo)*
de tal forma que, em concreto, o poder de anular se transmute em dever.

Mas vejamos entfio, a norma em que se preve, de modo literal, um verdadeiro
dever de anulagio a cargo da Administragdo Pablica.

3.1. A solucéo do artigo 168°, n" 7 do
(novo) Cédigo de Procedimento Administrativo

Num preceito dotado de assinalavel (e indesejavel) complexidade, o NCPA
prevé um especifico dever da Administragdo anular um ato administrativo; dis-
pde o n® 7 do artigo 168° o seguinte:

«Desde que ainda o possa fazer, a Administragdo tem o dever de
anular o ato administrativo que tenha sido julgado vdlido por sen-
tenga transitada em julgado, proferida por um tribunal adminis-
trativo com base na interpretacdo do direito da Unido Europeia,
invocando para o efeito nova interpretagdo desse direito em sen-
tenga posterior, transitada em julgado, proferida por win tribunal
administrativo que, julgando em ultima instdncia, tenha dado exe-
cugdo a uma sentenga de um tribunal da Unido Furopeia vincula-
tiva para o Estado portugués».

Logo a comegar, o preceito suscita uma primeira perplexidade ao introduzir
uma condigio ao exercicio do dever de anular; a anulagdo s6 pode ser feita se ain-
da puder ser feita. A suposi¢do que se afigura correta fazer € que a parte inicial do
preceito se refere aos prazos e condigdes previstos nos n® 1, 2 e 4 do artigo 168°%.

De seguida, descortina-se o problema que a norma almeja desbloquear: refere-
-se, entdo, a casos em que um ato administrativo tenha sido julgado valido pelos

44 Neste sentido, cf. CaLDERA, Marco, «A figura da “Anulaciio Administrativa™ no novo Codigo de Proce-
dimento Administrativo de 2015», in: Comentdrios ao novo Codigo de Procedimento Administrativo
(coord. Avano Goues, Carla et alli). Lisboa: Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa.
2015. pp. 659-660.

45 Cf., neste sentido, Aroso DE ALMEIDA, Mério. Teoria Geral do Direito Administrativo. 2. ed. Coimbra:
Almedina. 2015. pp. 342-343.

46 Cf., neste sentido, Lancero, Rui. «O Dever de Anula¢éo do artigo 168°, n® 7 do novo CPA e a jurisprudén-
cia Kuhne & Heitzy, in: Estudos em Homenagem ao Doutor Rui Machete. no prelo, disponivel, para jd, em
http://www.icjp.pt/content/o-dever-de-anulacaco-do-artigo-1680-no-7-do-novo-cpa-e-jurisprudencia-kuh-
ne-heitz, p. 16.
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tribunais administrativos nacionais, com fundamento numa determinada interpre-
tacdo do Direito da UE. Entdo, nesses casos — ja depois de formado caso julgado
quanto a validade ato administrativo — a Administragéo ficara constituida no dever
de anular o ato se sobrevier uma nova interpretagdo do Direito da Unido Europeia
que foi aplicado na decisdo dos tribunais nacionais que julgaram o ato valido.

Para que haja dever de anulagdo, a nova interpretagio tem que resultar de
uma sentenga de um tribunal administrativo transitada em julgado e proferida em
ultima instancia; além disso, a sentenga da qual decorre essa nova interpretagio
tem que se inserir num contexto especifico: ela tem que ser proferida na sequén-
cia de um processo em se executava uma sentenca de um tribunal da UE vincu-
lativa para o Estado portugués.

Fazendo um exercicio de rearranjo dos requisitos para a constitui¢do no de-
ver de anular o ato administrativo julgado valido por sentenga transitada em
julgado de tribunal administrativo, temos que:

» aanulagdo sd pode ter lugar desde que a Administragdo ainda possa anu-
lar o ato;

* 0 ato a anular tera que ter sido julgado valido com fundamento numa in-
terpretagdo do Direito da UE;

* terd que sobrevir uma sentenga posterior de um tribunal administrativo
que interprete de forma diferente o Direito da UE (em que se fundou o
juizo de validade sobre o ato);

» asentenga posterior tera que ser proferida em Gltima instdncia e, natural-
mente, terd que ter transitado em julgado;

* asentenga posterior tera que resultar de se ter dado execugdo de uma sen-
tenca de um tribunal da UE vinculativa para o Estado portugués.

Descontando a evidente complexidade da hipotese da norma, o proposito que
se descortina relaciona-se com a necessidade de acautelar os efeitos juridicos (ao
nivel da manutengdo de um ato administrativo) de diferentes interpretacoes do
Direito da UE: uma primeira da qual resulta a validade de um ato administrativo
nacional e uma outra, superveniente e resultante de um processo em que € dada
execucdio a uma sentenca de um tribunal da UE vinculativa para o Estado portu-
gués, da qual resulta (ou pode resultar — tudo depende da analise do caso con-
creto) a sua invalidade (ainda que parcial).

A complexidade da hipotese — responsabilidade ultima do legislador, cla-
ro esta — podera estar ligada a sua origem jurisprudencial, que identificamos
de seguida.
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3.2. A origem jurisprudencial da solu¢do: a jurisprudéncia Kuhne & Heitz
3.2.1. O caso Kuhne & Heitz

A recentissima doutrina que se tem produzido sobre a solugdo do NCPA¥
que vimos de analisar relaciona-a com o Acordio Kuhne & Heitz**, A designagéio
do Acordéo coincide com a de uma empresa exportadora de came de aves para
paises terceiros que, por via da classificagdo dos bens exportados nos termos da
Pauta Aduaneira Comum, recebeu restituigdes a exportagdo. Com a alteragfo da
referida classificagdo dos bens exportados foi-lhe exigido o reembolso dos mon-
tantes restituidos, decisdo de que reagiu judicialmente mas sem sucesso.

Nesse processo, a interpretagdo das normas europeias aplicaveis foi conside-
rada suficientemente clara para que ndo tivesse que ser colocada qualquer ques-
tdo prejudicial ao TJUE. Sucede que, posteriormente (em 1994), a norma em
causa veio, num processo diferente (e entre partes diferentes) a ser interpretada
pelo TJUE no sentido favoravel a empresa Kuhne & Heilz* que, invocando essa
nova interpretagéio, sustentou a ilegalidade do reembolso a que foi condenada,
solicitando, em consequéncia, a restituigdo dos montantes pagos a titulo de reem-
bolso, acrescidos de juros.

E no ambito deste novo processo judicial que o tribunal neerlandés profere
Acordio de reenvio para o TJUE, questionando, nomeadamente, se “seria con-
veniente derrogar o caracter definitivo da decisdo administrativa num caso como
aquele que lhe foi submetido, no qual, em primeiro lugar, a Kuhne & Heitz esgo-
tou as vias de recurso de que dispunha e, em segundo lugar, a interpretagdo do
direito comunitario que o tribunal [nacional] fez passou a ser contraria a um
acordéo proferido posteriormente pelo Tribunal de Justiga™.

A questfio €, portanto, se casos como este — de superveniéncia de nova in-
terpretagdo do direito europeu — implicam, em ordem a uma efetiva aplicagéo
do direito comunitario, um entorse a regra da definitividade de uma decisdo ad-
ministrativa confirmada por decisiio jurisdicional transitada em julgado, permi-
tindo-se (ou mesmo determinando-se) a sua reanalise.

47 Cf. Lancero, Rui. «O Dever de Anulagdo... », cit..

48 Cf. Acordio do TJUE de 13 de janeiro de 2004, proferido no proc. C-453/00.

49 Cf. Acordio Voogd Vieesimport en —export, de 5 de outubro de 1994, proferido no proe. C151/93.

50 Cf. § 17° do Acorddo Kuhne & Heitz citado. A questdo prejudicial &, concretamente, a seguinte “O direito
comunitario, e nomeadamente o principio da lealdade comunitaria consagrado no artigo 10° CE, impde
a um oOrgdo administrativo, nas circunstancias mencionadas nos considerandos da presente decisdio, que
reconsidere uma decisdo que se tornou definitiva de modo a garantir ao direito comunitario, tal como

este deve ser interpretado a luz de uma decis@o prejudicial posterior, a sua plena eficacia?” — cf. § 19°
do Acordio.
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O Tribunal comega por recordar a importancia do valor juridico da seguran-
¢a juridica, para concluir que a regra € a de que o caracter definitivo de uma
decisédo (porque transcorreram os prazos de recurso ou porque as vias de recur-
s0 se esgotaram) implica que a Administragfio ndo esteja obrigada a reexaminar
a sua decisdo”'.

Estabelecida esta regra de caracter geral, o Tribunal considera aspetos concre-
tos do caso e do direito neerlandés, concretamente: (7)) que o direito neerlandés
permite, nos casos em que os interesses de terceiros ndo sejam lesados, um per-
manente poder de revogacéio da decisdo administrativa e (if) esse poder pode, em
fungdo das circunstincias do caso concreto, obrigar a revogacdo da decisdo’?; por
outro lado, (iif) a decisdo jurisdicional (insuscetivel de recurso) que validou a
decisdo administrativa fundamenta-se numa interpretagdo errada do direito euro-
peu, (iv) sem que tivesse, no dmbito desse processo, sido suscitada — como devia
ter sido — uma questdo prejudicial; por fim, (v) assinala-se que o interessado se
dirigiu a entidade piblica imediatamente apos ter tomado conhecimento do Acor-
ddo do TJUE contendo diferente interpretagio do direito aplicado no seu caso™.

E entdo nestas circunstancias que o Tribunal entende que “o 6rgdo adminis-
trativo em causa esta obrigado, por aplicagiio do principio da cooperagio que
decorre do artigo 10° CE, a reexaminar a refenda decisdo para ter em conta a
interpretagdo da disposi¢do pertinente do direito comunitario entretanto feita
pelo Tribunal de Justiga. O referido o6rgdo devera determinar em fungdo dos re-
sultados deste exame em que medida esta obrigado a revogar, sem lesar os inte-
resses de terceiros, a decisdo em causa”*,

Deste modo, a luz da jurisprudéncia Kuhne & Heilz, apresentam-se como
condigdes cumulativas do dever de reanalise de uma decisdo administrativa com
fundamento em nova interpretagio do direito europeu pelo TIUE:

*» aprevisdo, no direito interno dos Estados-Membros, de um poder de revo-
gacdo ou de anulagdo™ da decisdo administrativa;

51 Cf. § 24° do Acorddo. Notando como aqui conflituam “a vinculagio das autoridades nacionais interpreta-
¢do do TIJUE e o principio da seguranca juridica, que também ¢é reconhecido como um principio geral da
ordem juridica da UE, e que baseia a consolida¢do das decisdes administrativas ou judiciais”, v. LANCERO,
Rui. «O Dever de Anulagéo...», cit., p. 11.

52 Cf. § 25° do Acordio.

53 Cf. § 26° do Acordéo.

54 Cf. § 27° do Acordio.

55 Como bem ilustra Lancemo, Rui, decisdes posteriores do TIUE — Acorddos Kempter (proc. C-2/06), i-21
Germany (proc. C 392/04) e Arcor (C 422/04) —, demonstraram a indiferen¢a do TIUE perante a existéncia de
poderes de revisdo ou de anulacio, resultando, entiio, que é indiferente se o poder de reexaminar o ato adminis-
trativo se refere a sua legalidade ou ao seu ménto; cf., do autor referido, “O Dever de Anulagdo...”, cit., p. 13.
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* que a decisdo administrativa se tenha tornado definitiva em fungéo de de-
cisdo jurisdicional, proferida em nltima instancia de recurso, que se funda-
mente em interpretagiio errada do direito europeu, sem que se tenha pro-
movido a submissdo de uma questdo prejudicial;

* que o interessado se tenha dirigido ao 6rgdo administrativo competente
imediatamente apos ter tomado conhecimento da nova jurisprudéncia;

Entdo, verificados que estejam estes requisitos — o primeiro relativo a uma
caracteristica do ordenamento juridico nacional e os outros dois relativos a cir-
cunstancias especificas do caso concreto®® —, o TJUE entende que o dever de
aplicagdo do direito conforme a interpretagdo do Tribunal prevalece, enquanto
manifestagdo do principio da efetividade do direito europeu, perante o principio
da seguranga juridica; concretamente, competira ao 6rgio administrativo nacio-
nal reexaminar o ato administrativo (ja consolidado na ordem juridica) & luz da
interpretagdo superveniente feita pelo TJUE.

Desse reexame podera surgir a necessidade de anular o ato administrativo
mas, acrescenta o Tribunal, dessa anulagdo nédo resultar a lesdo de interesses de
terceiros’’,

Mas surgindo, enfim, o dever de anular o ato, temos, entdo, que o principio
da seguranga juridica podera ser afastado, note-se, numa situagdo que se diria
de “alta seguranga™: o ato a reexaminar foi objeto de sindicancia jurisdicional
que concluiu pela sua legalidade, havendo, portanto, uma decisdo jurisdicional
proferida pela Gltima instancia de recurso. E uma situagdo em que fica clara-
mente em xeque o principio da autoridade do caso julgado, pelo que a sua
concretizagio nos ordenamentos juridicos nacionais — através de uma norma
que reconheca o poder de revisdo ou anulagdo da decisdo administrativa — de-
ver-se-ia revestir de especiais cuidados, nomeadamente no que tange a consti-
tucionalidade dessa medida.

3.2.2. A divergéncia entre a jurisprudéncia Kuhne & Heitz e a solucdo do NCPA

Vistos os vetores fundamentais da jurisprudéncia Kuhne & Heitz e os tragos
essenciais da norma do n°® 7 do artigo 169° do CPA, saltam a vista assinalaveis
divergéncias entre ambos. Com efeito, na nova norma do direito portugués:

* ndo ha qualquer referéncia ao facto de no processo judicial de verifica-
¢do da legalidade do ato a reexaminar ndo ter sido colocada uma questdo
prejudicial;

56 Cf.. Rui LancEro, “O Dever de Anulagdo...”, cit., p. 13.
57 Cf. § 27° do Acordéo.
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*» ndo se refere que a decisdo do tribunal administrativo (de considerar va-
lido o ato) tem que ser do tribunal de ultima insténcia;

* ndo se impde ao interessado o onus de, imediatamente apos o conheci-
mento do ato, se dirigir ao 6rgdo administrativo®®;

» refere-se expressamente que a nova interpretagdo que vem justificar o
reexame do ato administrativo tem que resultar de uma decisdo de um
tribunal administrativo de altima instancia e que

» essa decisfo tem que ser proferida no ambito da execugdo de uma senten-
¢a de um Tribunal da Umio Europeia que seja vinculativa para o Estado
portugués;

* prevé-se um verdadeiro dever de anular (e ndo um dever de reexaminar)®,

» nada se refere quanto a restri¢do da anulagdo aos casos em que esta ndo
lese interesses de terceiros.

Quanto a auséncia de referéncia a colocagdo de questio prejudicial, € de
notar que no Acordiao Kuhne & Heitz o Tribunal usa de um particular tom de
censura quanto a falta de colocagdo da questdo prejudicial, num caso em que
o deveria ter sido. Esta ¢ uma diferenga relevante: o TIUE parece assumir que
o dever de reexaminar o ato administrativo a luz da nova jurisprudéncia reali-
za, a posteriori, a fun¢do de bem interpretar (e aplicar) o direito europeu de
forma uniforme, algo que poderia ter sido (mais facilmente) atingido com a
colocagdo da questdo prejudicial®. Por isso, mais do que projetar uma nova
jurisprudéncia a um caso ja decidido, o TJUE parece entender o dever de
reexaminar o ato administrativo como uma forma de reparar uma situagdo que
ndo teria tido lugar se a questdo prejudicial tivesse sido colocada; o que se

58 A este proposito, esta ndo sera, propriamente uma divergéneia com a jurisprudéncia do TIUE, ja que no
Acorddo Kempter, o TIUE precisou que o Direito da UE nfio impde um prazo para essa reacgio, sendo o
prazo aquele que o direito interno do Estado-Membro vier a fixar para o efeito,

59  Explicando como a verificagiio das condigdes previstas na jurisprudéncia Kuhne & Heitz “nio for¢a uma
imediata revogagiio do acto administrativo em causa” mas tdo sé “a obrigagdo do érgio da administragio
nacional de reexaminar (ou reapreciar) o processo a luz da interpretagdo da disposigiio pertinente do Direi-
to da UE entretanto realizada pelo TJ”, v. Amapo Gomes Carla / Lancimro, Rul. «A revogagio de actos
administrativos entre o Direito nacional e a jurisprudéncia da Unifio Europeia: um instituto a dois tem-
pos™», in: Revista do Ministério Publico. n® 132, outubro / dezembro de 2012, pp. 50-51.

60 Assinalando como o reenvio prejudicial se constitui como um mecanismo que procura evitar “que os dis-
tintos aparelhos judiciais nacionais cristalizassem diferentes aplicagdes da ordem comunitaria™ e eviden-
ciando como a razio de ser do dito mecanismos “é agora manifestamente a garantia da unidade de inter-
pretagio do direito comunitario; ou melhor, a de evitar que a unidade normativa obtida ao nivel da criagdo
da regra seja destruida no momento da sua aplicagfo™, v. Moura Ramos, Rui. «Reenvio prejudicial e rela-
cionamento entre ordens juridicas», in: Estudos de Direito Comunitario. 2. ed.. Coimbra: Coimbra Edito-
ra. 1999, pp. 223-224
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pretende, afinal, € obter 0 mesmo efeito que o reenvio prejudicial teria (caso
tivesse sido utilizado)®'.

Assim, parece-nos que, mesmo na falta dessa referéncia na letra da lei, os
casos de dever de anulagfio do n° 7 do artigo 168° se deveriam limitar aqueles
casos em que a errada aplicagfio do direito europeu € o resultado direto da omis-
sdo do dever de colocar a questdo prejudicial ao TIUE, ficando excluidas do
dever de reexame aquelas decisdes em que a interpretacdo do direito europeu,
apesar de ter evoluido em sentido divergente, tiver sido feita com recurso ao
auxilio do TJUE.

Relativamente ao facto de se prescindir da invocagdo imediata do interessa-
do da nova interpretagdo do Direito da UE e, bem assim, da necessidade de a
deciséio de considerar valido o ato ser de um tribunal administrativo em tltima
instancia, ndo nos parecem levantar questdes relevantes.

Bem diferente €, no entanto, a avaliagdo que se faz dos requisitos formais,
digamos assim, do surgimento da nova interpretacido do direito europeu. Toman-
do o preceito a letra, o que € necessario em relagdo a decisdo em que essa nova
interpretagdo se contém seja (/) de um tribunal administrativo que julga em ulti-
ma instincia e (#/) no ambito de um processo em que se dé execugdo a uma sen-
tenga de um tribunal da UE (/i) que seja vinculativa para o Estado Portugués.

Recorde-se, a este proposito, que a Kuhne & Heitz solicitaram a revisdo do
ato administrativo que determinou o reembolso dos apoios unicamente com fun-
damento na nova jurisprudéncia do TJUE (divergente da que esteve na base da
decisdo da sua pretensio). A hipotese da norma do NCPA € muitissimo mais
complexa e, a aceitar-se uma interpretagfo literal, afasta-se decisivamente da
jurisprudéncia Kuhne & Heitz.

Com efeito, parece resultar da nova norma do direito portugués que a altera-
¢do nainterpretagdo do direito europeu tem que resultar de um especifico contex-
to, concretamente, de um determinado tipo de agdo — de incumprimento, segun-
do parece — em que seja parie o FEstado portugués (é o que resultaria
— literalmente — da exigéncia de que a sentenga de um tribunal da Unifio Euro-
peia seja vinculativa).

A questdo de se ter que estar perante um determinado tipo de agdo decorre do
facto de se exigir que haja uma “sentenga de um tribunal da Unido Europeia

61 Notando como esta ¢ — ao lado da responsabilidade civil do Estado por incumprimento no exercicio da
fungdo jurisdicional — uma forma de suprimir a falta de recurso ao mecanismo de colocagdo de questdes
prejudiciais, v. Amapo Gomes, Carla / Lancero, Rui, «A revogacio de actos administrativos...», cit., p. 52.
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vinculativa para o Estado portugués”. Em sentido estrito, apenas as decisdes
proferidas em processo de incumprimento tém que ser executadas, do que resul-
taria que apenas no muito especifico caso de, por for¢a da decisdo judicial inicial
(que validou o ato sob analise), o Estado portugués vir a ser condenado por vio-
lagdo do direito europeu, ¢ que haveria dever de revisio.

Seria muito pouco para o que se quer que seja um mecanismo ao servigo da
efetividade do direito europeu®.

Uma hipédtese de interpretagdo mais lata, avancada por Rui Lanceiro, € a de
incluir no dmbito das decisdes que obrigam (rectius, vinculam) o Estado portu-
gués os acordaos do TIUE relativos a questdes prejudiciais, ja que essas decisdes
também sdo vinculativas e tém que ser executadas pelos orgdos jurisdicionais
nacionais de reenvio®.

Esta nio €, mesmo para o Autor referido, a solugiio correta. Com efeito, nio
deve ser necessario que a nova interpretagdo do direito europeu surja num pro-
cesso — de incumprimento ou num processo que seja colocada uma questdo
prejudicial — em que o Estado portugués seja parte. Pelo contrario, em linha
com a jurisprudéncia Kuhne & Heitz e considerando a vinculagdo genérica de
todos os Estados-Membros a interpretagdo do Direito da UE feita pelo TJUE,
ndo deve ser relevante, para efeitos de fazer funcionar um mecanismo corretivo
de uma errada interpretagiio do direito europeu, a questio de saber a origem da
nova interpretagdo do direito europeu (designadamente em que tribunais e sob
que forma de processo)®.

Donde, o tnico elemento espoletador do dever de anulagdo do ato adminis-
trativo deve ser o surgimento (e o conhecimento, oficioso ou por intervencéo dos
interessados) de decisdio do TJUE que seja vinculativa para o Estado portugués.
S6 isso — a eliminagdo dessas barreiras formais e, designadamente, a necessida-
de da intermediag¢do de uma decisio jurisdicional nacional — esta em linha com
a jurisprudéncia Kuhne & Heitz e, sobretudo e decisivamente, s0 isso permite
respeitar o principio da atribui¢do da competéncia para interpretar a legislagdo
da UE ao TIUE.

62 A este propdsito, cumpre notar, com Avapo Gowes, Carla e Lanceiro, Rui, a falta de um dever de revisio
quando a atos administrativos que ndo passaram o crivo da sindicincia jurisdicional — cf. dos Autores
referidos, «A revogacio de actos administrativos...», cit., p. 53. Com efeito, também nos casos de atos
cuja legalidade néo foi questionada perante os tribunais nacionais se coloca a necessidade de uniformi-
dade de interpretagiio do Direito da UE e, por outro lado, ndo se colocam as reservas associadas a quebra
da forga do caso julgado.

63 Cf. Lancrmro, Rui. “O Dever de Anulacdo...”, cit., p. 17.

64 Cf. Inewm, ibidem, p. 17.
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Na verdade, no contexto do direito europeu, ndo faz sentido instituir um me-
canismo que visa corrigir uma ma aplicagéo do direito europeu (quando compa-
rada com a jurisprudéncia dos tribunais da UE) e depois limitar o seu ambito aos
casos em que a questdo se vem a colocar perante um tribunal nacional que depois
aplica essa nova interpretagdo®,

Outro foco de analise — que se enceta em ponto subsequente — seria o da
constitucionalidade da solugdo vis-a-vis o principio da seguranga juridica. O que
ndo coloca em causa o plano de analise com que terminamos este ponto; limitar
o dever de reanalise de um ato administrativo a existéncia de decisodes de tribu-
nais nacionais que, em contextos especificos, apliquem nova interpretacdo do
Direito da UE ¢ violador do principio da competéncia do TJUE (e até do princi-
pio do primado)®, potenciando a possibilidade de o Estado portugués incorrer
em responsabilidade.

3.3. Critica da solu¢fio; em especial a sua inconstitucionalidade

O primeiro dos requisitos formulados na jurisprudéncia Kuhne & Heiiz para
a existéncia do dever de reexaminar um ato administrativo ¢, recordamos, a pre-
visdo, no direito interno dos Estados-Membros, de um poder de revogagdo ou de
anulagcdo da decisdo administrativa, ou seja, € da competéncia dos Estados-
-Membros prever, no seu direito interno, o poder de revogagdo ou anulacgéo da
decisdo administrativa; s6 no caso de esse poder ser conferido pelo legislador
nacional aos orgdos administrativos € que o dever de anulagio (de construgio
jurisprudencial) se pode colocar.

Na vigéncia da anterior redagéio do Codigo de Procedimento Administrativo, a
doutrina portuguesa discutiu a possibilidade de acomodar a jurisprudéncia Kuhne
& Heitz, entendendo que, perante a previsdo abstrata de um poder de revogagdo
(rectius, anulagdo) dos atos administrativos, estava satisfeita a condigao fixada pelo
Acdrddo do Tribunal de Justiga para que se impusesse & Administragdo o dever de
reexaminar o ato®. Essa competéncia revogatoria — que serviria a aplicagdo da
jurisprudéncia Kuhne & Heitz — ndo previa, claro, o afastamento do caso julgado,
0 que, so por si, determinaria a expansdo da competéncia de reexame do ato.

65 Cf. Ipem, ibidem., p. 18.

66 Na sintese de Lancemro, Rui ,“se o dever de anulagfio administrativa depende da «execugiio» genérica da
jurisprudéncia do TIUE pelos tribunais nacionais, ¢ preceito ¢ desconforme com o Direito da UE” —cf.,
do Autor citado, “O Dever de Anulagdo...”, cit., p. 22.

67 Cf. Amapo Gowmes, Carla / Lancero, Rui. «A revogagiio de actos administrativos...», cit., pp. 54-66 ¢
também LancERo, Rui. «A “erosdio” dos principios da autoridade do caso julgado e do caso decidido pelo
Direito da Unidio Europeiay, in: Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda. Coimbra: Coim-
bra Editora. 2012. pp. 470-475.
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O legislador do NCPA parece ter entendido que o poder de anulagdo assim
doutrinalmente construido mereceria habilitagio legal expressa, até para habilitar
legalmente o afastamento do caso julgado. Sucede que, como vimos, a norma que
analisamos levou esse poder de anulagdo mais longe do que a origem jurispruden-
cial do mecanismo exigiriam, prevendo-se um verdadeiro dever de anulagdo, que
extrapola do regime (ou regimes®®) normais da anulagio administrativa previstos
no NCPA. Esta modificagdo da-se num contexto de alteragao do paradigma da ir-
revogabilidade dos atos constitutivos de direitos com o alargamento dos prazos
para o exercicio do poder de anulagdo e — inovando em relagéo ao projeto do CPA
que foi objeto de discussio piblica — acabou por prever um verdadeiro dever®.

Essa opg¢do tera resultado da consecugdo de um dos declarados objetivos do
NCPA: refletir no Codigo “as exigéncias que o Direito da UE coloca ao procedi-
mento administrativo portugués, por forg¢a, designadamente, (...) da jurisprudén-
cia do TIUE que obriga os Estados-Membros, inclusive os tribunais nacionais
(por exemplo, em matéria de revogagdo de atos administrativos™™.

A verdade ¢, no entanto, que essa ndo ¢ uma justificagdo valida a luz da juris-
prudéncia Kuhne & Heitz ja que esta ndo impde um dever de anulagio; pelo con-
trario, ela reconhece que € ao direito nacional que cabe determinar a possibilidade
de revogagdo’. Donde, ndo estava o o legislador portugués — como o de nenhum
outro Estado-Membro — obrigado a prever um dever de anulagdo como o que veio
ser consagrado no NCPA. Alias, o TIUE aponta claramente para a excecionalida-
de do dever de reexame, enquanto desvio ao principio da seguranga juridica’™.

68 Identificando esses regimes (frés mais um) ainda no projeto do NCPA, v. RoBmn DE ANDRADE, «O regime da
revogacdo e da anulagiio administrativa no projecto do novo Codigo de Procedimento Administrativoy, in:
Cadernos de Justia Administrativa. n® 100. julho/agosto 2013. pp. 76-77. Identificando esses regimes ja
no quadro do NCPA, v. Aroso DE ALMEDA, Mario. Teoria Geral ..., cit., pp. 336-341. Em especial, sobre a
necessidade de um regime proprio — sobretudo de um prazo compativel com as exigéncias do direito da
EU — para a anulagido das decisdes de concessdo de apoios da Unido Europeia, v. AMapo Gowues, Carla /
Lancero, Rul. «Em busca do prazo de revogacgéo das decisdes de concessido de apoios da Unido Euro-
peia», in: Cadernos de Justica Administrativa. n° 104, margo/abril, 2014, pp. 5-10.

69 Criticando a falta de um dever de anulagio — e rebatendo as criticas a sua consagracdo — v. ROBIN DE
ANDRADE. «O regime da revogacdo...», cit., p. 78. A este propdsito relembre-se que, apesar de uma falta de
consagracdo expressa, ¢ possivel retirar do texto da lei um dever de atuagfo perante um ato administrativo
ilegal, como defende Aroso DE ALMEIDA, Mario. Teoria Geral..., cit., pp. 341-363.

70 Palavras do Coordenador da Comissdo a quem foi confiada, entre outras tarefas, a revisdo do CPA, o Se-
nhor Professor Doutor Fausto DE QUADROS, em «As principais inovagdes do projeto do Cédigo de Proce-
dimento Administrativor, in: Cadernos de Justiga Administrativa. n° 100. julho/agosto 2013. p. 129.

71 Nomesmo sentido, referindo como “a jurisprudéncia do TJUE atribui maxima discricionariedade ao legis-
lador nacional para prever ou ndo a figura (expressa ou implicitamente) e de a regular (por exemplo, o
prazo para o particular solicitar a anulacéio)”, concluindo que “o artigo 168°, n® 7 do novo CPA, nio pode,
pois, ser justificado como decorrendo de uma vinculag¢do do Direito da UE™, v. LancerRo, Rui, «O Dever
de Anulacdo...», cit, pp. 22-23.

72 Neste sentido, ¢f. Groussor, Xavier / Mmvssed, Timo. «Res Judicata in the Court of Justice Case-Law: Bal-
ancing Legal Certainty with Legality?», in: Furopean Constitutional Law Review. n° 3. vol. 3. 2007. p. 400.
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E certo, contudo, que uma tal solugfo significa dar “plena eficicia a Ordem
Juridica da Unido na respetiva ordem interna””, dado que, com ela, se assegura
a harmonizacéo entre os Estados Membros em matéria de anulagfio de atos ad-
ministrativos e, de modo mais circunscrito (afastando a responsabilidade por
incumprimento), a retirada de todas as consequéncias — e mais algumas — das
sentengas dos tribunais da UE. Mas a que prego?

Parece-nos que demasiado alto, pelo “abalo extremo para a estabilidade do or-
denamento juridico e para a posi¢ao dos beneficiarios do acto™ que isso significa.

Sdo varios, na verdade, os problemas constitucionais que se suscitam e que
cumpre, brevemente, dar nota™.

Em primeiro lugar, o reexame do ato administrativo implica com a decisio
judicial do tribunal administrativo que o considerou valido e isso gera, desde
logo, um entorse a obrigatoriedade e prevaléncia das decisdes dos tribunais sobre
as de quaisquer outras autoridades, prevista no n° 2 do artigo 205° da Constitui-
¢do da Republica Portuguesa’™. E, com isso, coloca em causa o sempre dificil e
necessario equilibrio subjacente a separagio de poderes, uma vez que o reexame
do ato, se culminar na sua anulagao pela Administragdo, significa a obliteragdo
da decisdo judicial que o julgou valido.

Em segundo lugar, a sentenga que da origem a nova interpretagéo do Direito
da UE, resulta de um processo em que os destinatarios do ato sujeito a reexame
nao foram “tidos nem achados”, o que coloca em causa o seu direito ao contradi-
torio, inerente ao principio da tutela jurisdicional efetiva (cf. artigo 20° da CRP).

Em terceiro lugar, coloca-se em causa a autoridade do caso julgado, rectius,
a garantia constitucional da intangibilidade do caso julgado. Na verdade, mesmo
quando se trata da violagdo, por sentenga judicial, da CRP — verificada pelo
nosso Tribunal Constitucional —, o caso julgado ndo € destruido ja que “o prin-
cipio da seguranga juridica prevalece sobre o principio da constitucionalidade”,
permitindo assim reconhecer-se que “em matéria de efeitos das sentengas do
Tribunal Constitucional que declaram a inconstitucionalidade com forga obriga-
toria geral, um principio de intangibilidade do caso julgado” 7, solugdo, que
naturalmente, tutela a confianga dos particulares que viram o ato administrativo
consolidar-se com a deciso judicial inicial.

73 Cf. Fausto e QUaDros. Direito da Unido Europeia, cit., p. 684,

74 Cf. CaLpera, Marco. «A figura da “Anulagiio Administrativa™... », cit., p. 661.

75 Seguimos de perto Otero, Paulo. «Problemas constitucionais do nove Codigo do Procedimento Administra-
tivo — uma introdugdio», in: Comentdrios ao nove Cédigo de Procedimento Administrativo (coord. Carla
Amapo Goues et all). Lisboa: Associaciio Académica da Faculdade de Direito de Lisboa. 2015. pp. 22-26.

76 Doravante, abreviadamente, “CRP”.

77 Cf. OtERO, Paulo. «Problemas constitucionais ... », ¢it., p. 21.
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Com isso, o0 NCPA da ao Direito da UE — tal como interpretado pelos tribu-
nais da Unido — algo a que as normas inconstitucionais — assim declaradas
pelo Tribunal Constitucional, com forga obrigatéria geral — ndo acedem: a na-
tureza retroativa do seu contetido decisorio. As decisdes do Tribunal Constitu-
cional ndo €, de facto, dado atingir o caso julgado. E essa solugdo (de restrigao
da retroatividade) € a inica compativel com os preceitos constitucionais. Mais,
considerando que resulta dos principios da seguranga juridica (e da tutela da
confianga) bem como do principio da separagdo de poderes, ela ¢ também a so-
lugdo imposta pelo proprio Direito da UE, que integra, como se sabe, as garantias
constitucionais “tal como resultam das tradi¢gdes constitucionais comuns aos
Estados-Membros™.

Quer isto dizer que o n° 7 do artigo 168° do NCPA seria, nesta interpretacéo,
nao so inconstitucional, mas também violador do proprio Direito da UE.

De modo que, em nossa opinido, o preceito em analise dificilmente tera via-
bilidade interpretativa, parecendo estar mesmo condenado a ser reconhecido
como desconforme ao Direito da UE e com a Constitui¢do portuguesa, havendo,
no caso de desconformidade com o Direito da UE, a possibilidade de isso fazer
incorrer o Estado Portugués em responsabilidade.

4. REFLEXAO FINAL

O case law analisado neste texto reflete uma tendéncia associada a concreti-
zagdo do projeto europeu através de uma integragdo pelo direito, considerando
as dificuldades associadas a integracao pela via politica ou politico-constitucio-
nal, de tal modo que isso “catapultou o direito administrativo para o papel prin-
cipal [da dindmica da integragdo], secundarizando o direito constitucional””.
Um papel que, até¢ meados do século XX, ndo se pensaria que o direito adminis-
trativo pudesse ter, encarado que era como produto da historia e tradigdo nacio-
nais, criando um dominio insuscetivel de convergéncia®.

O axioma da territorialidade do direito administrativo esta, pois, definitiva-
mente posto em causa, afastando-se, do mesmo passo, a ideia de que os direitos
administrativos sdo filhos dos Estados nacionais®'.

78 Cf. artigo 6° n° 3, in fine, do Tratado da Unido Europeia.

79 Sio palavras de Tavares DA Siwva, Susana, em Direito Administrativo Europeu. Coimbra: Imprensa da
Universidade de Coimbra. 2010. p. 13.

80 Neste sentido, cf. ELiantonio, Mariana, Furopeanization of Administrative Justice?. Amesterddo: Europa
Law Publishing. 2009. p. 3.

81 Cf. Moniz, Ana Raquel. «Tragos da Evolugde do Direito Administrativo Portuguésy, in: Boletim da Facul-
dade de Direito. Vol. LXXXVIIL. Coimbra: Coimbra Editora. 2011. p. 312.
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As decisdes do TJUE que tivemos oportunidade de analisar sdo claros exem-
plos — no plano do procedimento e do direito dos contratos — de que a discipli-
na do direito administrativo ¢ alimentada por fenomenos para além das fronteiras
estaduais. Em dois planos: (/) no plano da produgdo normativa por uma organi-
zagdo internacional de integrago, profundamente influenciada pela jurisprudén-
cia; e (if) no plano de aproximagao de conteuidos normativos a jurisprudéncia de
um tribunal que integra as institui¢gdes de uma organizagio internacional de inte-
gragdo, através de legislagdo nacional.

A conjugagdo deste tipo de fendomenos conduz, naturalmente, a harmoniza-
¢éo do direito administrativo dos Estados-Membros contribuindo para a cria-
¢lo de um Espago Administrativo Europeu®, fenomeno que constitui, a par de
outros de dimensdo e profundidades varidveis, um trago de evolugdo do direito
administrativo.

A andlise que fizemos permitiu descortinar algumas dificuldades (e perplexi-
dades) na construgdo das normas juridicas que sustentam esse espago adminis-
trativo europeu.

No caso da nova diretiva da contratagdo publica, apesar das incongruéncias
das normas nela previstas, ainda sera possivel, em sede da sua transposigio,
acautelar a construgdo de um regime harmonizado com preocupagdes de efetivi-
dade do direito da contratagdo publica (na sua globalidade e nido apenas o resul-
tante da diretiva e dos Tratados, tal como vier a ser interpretado pelo TIUE).

De outra banda, o n° 7 do artigo 168° do NCPA afigura-se, tal como esta
positivado — se bem o interpretamos —, como insuscetivel de aplicagéo, quer
porque contende com principios constitucionais basilares quer porque restrin-
ge de forma assinalavel o objetivo para o qual foi criado: a efetividade do di-
reito da Unido.
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