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A Anulacdo Administrativ A nstitutiv

Direi nteudo Pecuniari

Resumo
O presente trabalho pretende fazer uma abordagem ao circunstancialismo da anulacdo administrativa
dos actos administrativos de contetdo pecuniario, constante do Novo Cdédigo do Procedimento
Administrativo, aprovado pelo Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro, e mais concretamente dos actos
de concessao de ajudas comunitarias, procurando harmonizar essa regime com o constante do
Regulamento (CE, Euratom) n° 2988/95 do Conselho, de 18 de Dezembro de 1995, relativo a proteccao
dos interesses financeiros das Comunidades Europeias, aproveitando os contributos sobre a matéria
provenientes do desenvolvimento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo e do Tribunal de

Justica da Unido Europeia.

Palavras chave: actos constitutivos de direito; ajudas comunitarias; anulacao administrativa; proteccao

dos interesses financeiros da Uniao
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The Administrative Annulment of Administrative Acts

nstitutive of Rights of Pecuniar nten

ABSTRACT
This paper aims to address the legal constraints to the administrative annulment of administrative acts
of pecuniary content, contained in the New Code of Administrative Procedure, approved by Decree-Law
no 4/2015 of January 7th 2015, and more specifically of decision granting European Union aid, seeking
to harmonise this scheme with that laid down in Council Regulation (EC, Euratom) n.® 2988/95 of
December 18th 1995 on the protection of the European Communities' financial interests, by the
development of the jurisprudence of the Supreme Administrative Court and the Court of Justice of the

European Union.

Keywords: acts constituitive of rights; European Union aid; administrative annulment; protection of the

Union's financial interests
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CAPITULO |

Introducao

1 - Uma ponderacao, ainda que superficial, dos objectivos definidos nos tratados constituintes
da Uniado Europeia e das politicas sectoriais definidas para atingir esses objectivos permite concluir que
a actuacao das instituicdes da Unido faz-se sentir, sobretudo, sob a forma de ajudas financeiras prestadas
directa ou indirectamente (através dos Estados Membros) aos particulares. Nunca sera, pois, por demais
enfatizar a importancia dessas ajudas na economia dos Estados Membros e no orcamento da Unido
(énfase que, por ndo constituir objecto do presente trabalho, ndo sera aqui demonstrada, mas ter-se-a
por estabelecida por ser sobejamente reconhecida).

Pela importancia que essas ajudas assumem, o controle da regularidade da sua atribuicao
constitui 0 nucleo essencial da proteccdo dos interesses financeiros da Unido Europeia. Para fazer face
a essa preocupacao, em 1995, o Conselho das Comunidades aprovou o Regulamento CE/Euratom n.°
2988/95, do Conselho, de 18 de Dezembro de 1995 (JOCE L, 312, de 23 de Dezembro, de agora em
diante apenas Regulamento n.® 2988/95), que define um quadro normativo aplicavel a todos os
dominios abrangidos pelas diversas politicas da Unido, visando a eficacia da luta contra a fraude lesiva
dos seus interesses financeiros, num quadro que, nessa altura, era caracterizado pela dispersao da
regulamentacao da gestao das despesas provenientes do orcamento da Uniao.

De entre as regras fixadas por esse diploma do ordenamento juridico comunitario, destaca-se,
no que interessa ao objecto da presente dissertacao, a fixacao de um prazo de quatro anos de prescricao
(sujeito a suspensdo e interrupcdo) para que os orgdos da administracdo possam concluir o
procedimento de controlo da regularidade da atribuicao das ajudas, prazo esse que poderia ser alterado
pelas instancias comunitarias nos diversos diplomas de regulamentacao das politicas sectoriais, mas aos
Estados membros apenas seria deixada a faculdade de o aumentar (e nunca diminuir).

Em face das obrigacdes assumidas nos tratados que instituiram a Comunidade Economica
Europeia e actualmente constantes nos tratados constituintes da Unido Europeia, Portugal esta obrigado
a harmonizar a legislacao que vigora no seu ordenamento juridico com as normas originarias das

instituicdes comunitarias. Porém, a data em que o Regulamento n.® 2988/95 foi aprovado, encontrava-



se em vigor o Codigo do Procedimento Administrativo: que continha uma norma - o artigo 141° - nos
termos da qual os actos administrativos constitutivos de direitos — como & o acto que atribui ajudas
comunitarias — apenas poderiam ser revogados pela administracdo (independentemente da razdo que

justificasse essa revogacao), no prazo maximo de um ano a contar da sua pratica.

A incompatibilidade entre o prazo fixado no ordenamento comunitario e o constante da legislacédo

nacional era, assim, manifesta.

Essa incompatibilidade veio a determinar que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo, a partir de 2005, tomando por base o principio do primado do direito comunitario, viesse
a afastar a aplicacdo daquele prazo, fixado no artigo 141° do CPA91, quando estivessem em causa

ajudas comunitarias.

A partir de entdo, a jurisprudéncia nacional foi-se desenvolvendo & volta do regime a aplicar (e,
mais concretamente, a determinacao do prazo), a revogacdo anulatdria dos actos de concessao de ajudas

comunitarias.

Esse desenvolvimento veio a terminar de uma forma duplice no ano de 2015, através, por um
lado, da fixacao de jurisprudéncia no sentido de aplicacdo, fout court do regime constante do
Regulamento n.° 2988/95 e, por outro lado, através da entrada em vigor das alteracdes ao Codigo do
Procedimento Administrativo, operadas pelo Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 Janeiro, que veio a proceder a

uma profunda alteracao aquele regime.

E esta problematica que o presente trabalho retomara para tentar apurar qual o regime aplicavel
a anulacdo administrativa dos actos de concessdo de ajudas comunitarias face ao estabelecido,

actualmente, no Codigo do Procedimento Administrativo.

2 - Sem prejuizo de posterior analise com mais detalhe das questdes, e como forma de
delimitacao do objecto da presente dissertacao, importa distinguir a questao assim colocada de duas

outras que lhe sdo muito préximas.

Uma delas diz respeito aos auxilios dos Estados que, tal como as ajudas comunitarias,

constituem subsidios prestados a particulares, mas, ao contrario destas, ao abrigo de normas

3 De agora em diante nas referéncias ao Cédigo do Procedimento Administrativo na redaccao anterior a vigéncia do Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro,
este sera designado, apenas, por CPA91



estritamente nacionais. Esses auxilios, como & frente melhor se vera, sdo susceptiveis de virem a ser
considerados pela Comissao ilegais, quando prestados em violacdo das normas sobre concorréncia
fixadas nos tratados. Nestes casos, o Tribunal de Justica tem vindo a entender que se esta em presenca
de um vicio insanavel, uma vez que a sua sanacao corresponderia a uma derrogacdo das normas

constantes dos tratados, o que ndo é de admitir.

Por outro lado, a questao objecto do presente trabalho recorta-se ainda de um outro grupo de
situacdes, a saber: a atribuicao das ajudas comunitarias, ordinariamente, impde (por forca das normas
que as regulamentam ou do acto que as atribui), injuncdes ou obrigacdes aos seus beneficiarios. No
entanto, ha que distinguir entre o erro nos pressupostos de facto ou de direito que enfermam o acto que
concede a ajuda, da violacao das obrigacdes impostas aos beneficiarios que podem determinar a pratica
de um acto destinado a eliminacao da atribuicao de ajudas. Como refere FREITAS DO AMARAL, neste
ultimo caso, o que estda em causa é o exercicio “de uma competéncia dirigida a pratica de actos
pertencentes a um tipo legal diferente’ que, reflexamente, tem como efeito a cessacao do acto praticado
em primeiro lugar. No caso da violacdo das injuncdes ou obrigacdes impostas aos beneficiarios, ndo ha
lugar a aplicacao do regime proprio da revogacao (ou anulacao administrativa), mas sim v.g a aplicacao
do regime proprio do incumprimento das obrigacdes geradas pelo acto anteriormente praticado.

Esta ultima questao extravasa o objecto do presente trabalho.

3 - Tendo afastado a aplicacao do regime constante do artigo 141° do CPA91 a revogacédo, com
fundamento em ilegalidade, dos actos que concedem ajudas comunitarias, a jurisprudéncia que se
seguiu ficou hesitante na solucado para o preenchimento do vazio que se colocou: o de saber qual o prazo
dentro do qual as ajudas comunitarias poderiam ser controladas pela administracéo publica. O debate
sobre a determinacéo desse prazo alargou-se entre 2005 e 2015 e s6 veio a terminar com o acérdao
proferido, ja em data® posterior a da publicacdo do Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro, que veio
alterar o Codigo do Procedimento Administrativo, que fixou jurisprudéncia no sentido de que o
Regulamento n.° 2988/95 teria, em toda a sua extensao, aplicacao directa no ordenamento juridico

nacional.

+ DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol. 2, 2.? ed., reimpressédo, Aimedina, Coimbra, 1998, p. 419.
s Acordao do S.T.A. para a uniformizacao de jurisprudéncia de 26 de Fevereiro de 2015 (Proc. n.° 173/13), Relatora Teresa de Sousa
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Porém, com a entrada em vigor das alteracdes ao Cddigo do Procedimento Administrativo,
operadas pelo Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 Janeiro, alteraram-se completamente os pressupostos com

base nos quais o aludido debate se tinha vindo a produzir.

Aquele diploma introduziu uma profunda alteracdo ao instituto, que o CPA91 designava por
revogacao, dividindo-o em dois regimes diferentes: um aplicavel a revogacao, em sentido estrito, de actos
administrativos, com fundamento em razdes de mérito e outro, que o actual CPA designa como anulacdo
administrativa, que regula os actos destinados a fazer cessar os efeitos de actos anteriores com
fundamento na ilegalidade destes ultimos. Para além disso, e na parte que releva aos intuitos aqui
tratados, o novo CPA estabelece, em moldes diferentes dos constantes no CPA91, o circunstancialismo
em que a anulacdo administrativa pode operar. Prevé-se agora um prazo de cinco anos, dentro do qual
a generalidade dos actos administrativos poderdo ser anulados, excepto se os actos a anular forem
constitutivos de direitos, caso em que apenas poderao ser anulados no prazo de um ano, salvo se o acto
for determinado pela ma fé do seu beneficiario, for constitutivo de direito a uma prestacao periédica ou

0 acto for constitutivo de direitos de contetdo pecuniario.

A questao que se coloca no presente texto é a de apurar, dentro do circunstancialismo definido
para a anulacdo administrativa, qual o regime aplicavel a anulacao dos actos que atribuem as ajudas
comunitarias e, mais concretamente, saber se esse regime se enquadra num dos grupos de excepcdes
estabelecidas a regra geral de anulacao administrativa de actos constitutivos de direitos, nomeadamente,

na prevista na alinea c) do n.° 4 do artigo 168.° o CPA:.

4 - Atarefa proposta resultara necessariamente da conformacao do regime definido no CPA, tal
como resultou das alteracdes introduzidas pelo Decreto-lei n.° 4/2015, com o regime definido pelo

Regulamento n.° 2988/95.

Como forma de auxiliar a melhor concretizacdo do problema que este texto tratara, numa
primeira parte sera dado o resumo da evolucdo da jurisprudéncia nacional na vigéncia do CPA91 sobre
a definicao do prazo aplicavel a revogacéo, com fundamento em ilegalidade das ajudas comunitarias. Os
argumentos expendidos nesse debate jurisprudencial fornecerdo dados relevantes para a interpretacéo

do actual regime.

% Onde se prevé a anulacao dos “actfos constitutivos de direitos de conteudo pecuniario cuja legalidade, nos termos da legislacao aplicavel, possa ser objecto
de fiscalizacao administrativa para além do prazo de um ano, com imposicéo do dever de restituicao das quantias indevidamente auferidas.”

4



Constitui 0 nucleo da tarefa proposta o apuramento do regime definido pelo Regulamento n.°
2988/95, para o que foi essencial o labor do Tribunal de Justica da Unido Europeia — a esse labor sera
dedicada a segunda parte do presente trabalho — e, bem assim, o apuramento do regime definido no

CPA15 - o que constitui o tema da terceira parte deste texto.

Por fim, na ultima parte havera que enfrentar-se o esforco de compatibilizacéo entre um e outro

regime, propondo-se solucdes de harmonizacao.



CAPITULO Il

A Evolucéo da Jurisprudéncia na Vigéncia da Legislacdo Pregressa

5 — O regime da anulacdo administrativa dos actos administrativos constitutivos de direito de
contetido pecuniario fixado no Codigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-lei n.°
4/2015, de 07 de Janeiro, corresponde ao culminar de um longo caminho que foi trilhado pela
jurisprudéncia nacional produzida no ambito da legislacdo pregressa, sempre com o impulso da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica (da Unido Europeia), seguindo um trajecto percorrido em trés
tempos, e que assim se podera sumariar: até 2005, a jurisprudéncia dos tribunais nacionais ia
maioritariamente no sentido da aplicacao estrita, a revogacao anulatdria dos actos administrativos, do
regime consagrado no artigo 141° do CPA91, isto &, tais actos apenas poderiam ser anulados dentro do
prazo de um ano; apés 2005, a jurisprudéncia foi maioritariamente no sentido de afastar aquele regime,
mas mantendo-se hesitante quanto ao regime que em substituicdo daquele se deveria aplicar,
nomeadamente no que concerne ao prazo de prescricao; em 2015, e ja apos a publicacao do diploma
que aprovou o novo Cédigo do Procedimento Administrativo, a jurisprudéncia veio a fixar-se no sentido
de aplicacao estrita do Regulamento CE n.° 2988/95, aos actos de revogacdo, com fundamento em vicio

originario, dos actos de concessao de ajudas comunitarias.

a) O Primeiro Tempo. a aplicacdo estrita do artigo 141° do CPA91

6 - As ajudas comunitarias sdo subsidios concedidos a particulares em apoio as actividades
economicas por estes desenvolvidas, como forma de dar cumprimento as politicas comuns previstas nos
tratados constituintes e reguladores da Uniao Europeia. A concessao dessas ajudas é regulamentada por
normas do ordenamento juridico da Unido, normas essas que, ao abrigo dos deveres de cooperacao

entre os estados membros e os o6rgdos da Unido, sdo recepcionadas nos ordenamentos juridicos



nacionais e executadas pelas diversas administracdes nacionais, de forma a que os actos de concessao
dessas ajudas constituem actos praticados por drgdos nacionais competentes.

0 sistema de instrucao, controlo e fiscalizacdo dos pressupostos de facto que fundamentam a
concessao de ajudas comunitarias podera ser dividido em dois momentos distintos, sendo um, prévio a
pratica do acto de atribuicao da ajuda, normalmente assente em declaracdes prestadas e documentos
fornecidos pelo préprio beneficiario e, um segundo momento que consiste na possibilidade de controlo
a posteriori, dos factos anteriormente declarados ou do cumprimento das obrigacdes impostas pela
decisao de atribuicdo da ajuda, controlo esse efectuado a partir da documentacao que os beneficiarios
sdo0 obrigados a preservar durante o periodo de tempo fixado nos normativos regulamentadores da
concessao dos beneficio.

Tomando em consideracdo esse regime, chegou a ser defender-se’ que os actos que concedem
as ajudas comunitarias sao actos precarios ou provisorios, uma vez que apenas tém como base as
informacdes prestadas pelos préprios beneficiarios, sem qualquer controlo por parte da administracao.

Aqueles actos corresponderiam, por isso, a meros actos de adiantamento das verbas a que os
beneficiarios teriam direito caso as informacdes que prestassem viessem a ser confirmadas pelos érgaos
competentes; estavam pois, esses actos, sujeitos a condicao resolutiva (conforme previsto no artigo 121°
do CPA91), de essas informacdes virem a ser confirmadas pelo controlo efectuado a posteriori pelos
orgaos da administracao, em conformidade com a regulamentacao aplicavel a concessao e fiscalizacéao
do subsidio.

De acordo com esta tese, uma vez que o acto de atribuicdo da ajuda nao se consolida sem a
confirmacao a posteriori dos seus pressupostos, o acto que determina a reposicdo das ajudas na
sequéncia das conclusées dos controlos efectuados sobre esses pressupostos, ndao € um acto de
revogacao do acto originario, uma vez que este nunca chegou a convalidar-se na ordem juridica, mas
antes uma decisdo que se limita a verificar as circunstancias de que depende a condicao resolutiva e,
em consequéncia, a cessao dos efeitos do acto sujeito a essa condicao.

Este nunca foi, porém, o sentido da doutrina e da jurisprudéncia predominante nesta matéria.
Salvo algumas situacdes pontuais, foi pacificamente defendido que o acto de concessdo de ajudas
comunitarias € um acto horizontalmente definitivo, ndo sujeito a qualquer confirmacao e, além disso,

constitutivo de direitos, porque cria na esfera juridica do seu beneficiario o direito ao subsidio que integra

7 Neste sentido poderemos encontrar, para além do Ac do S.T.A.. de 26/5/98, (rec.40.535), Relator Adelino Lopes, também o Ac. do S.T.A. de 20/2/2001
(rec. 46.162) Relator Gouveia e Melo, em cujo sumario se pode ler que «0 regime de revisdo dos actos administrativos invalidos, previsto no art® 141° do
Cod. Proc. Adm., € inaplicavel no dominio das ajudas em matéria de destilacdo de vinho referente a campanha de 91/92 nos termos do Reg. (CEF) n°
2384/91, da Comissao, de 31/7/91 quando esteja em causa o controlo dos documentos comerciais do destilador de vinho e a sua conformidade a realidade,
0 qual pode ser efectuado no prazo de 5 anos contado da respectiva emissao [art® 11° e 19° n° 1, do Regulamento (CEE) n° 2238/93, da Comissdo, de
26/7/93].»



a ajuda. Em consequéncia dessa caracterizacao do acto de concessao, o acto que determina a reposicao
das ajudas concedidas com fundamento em desconformidade com a realidade das declaracoes
prestadas pelo beneficiario, € um acto que tem por objecto principal ou essencial determinar a cessacao
dos efeitos do primeiro acto e, portanto, um verdadeiro acto revogatorio.

Ja se aludiu acima que a qualificacdo deste ultimo acto como acto revogatdrio apenas é
verdadeira quando os fundamentos da ordem de restituicdo da ajuda assentam em vicios préprios do
acto de concessao, nomeadamente em erro sobre os pressupostos determinados por declaracoes
incorrectas prestadas pelos seus beneficiarios. Nao podera, porém, ser considerado revogatorio o acto
que determinou a restituicdo das ajudas com fundamento em irregularidades praticadas apos o acto de
concessao 1.g errada aplicacao do subsidio, pois aqui 0 que estara em causa sera a aplicacado de uma
sancao pela violacdo dos deveres a que o beneficiario estava obrigado.

Assente nestas premissas — a de que o acto de concessdo de ajudas é um acto definitivo
constitutivo de direitos, e o0 acto que determina a reposicdo de ajudas com fundamento em vicios proprios
do acto de concessao é um acto revogatorio — restava determinar o regime aplicavel a este acto
revogatorio e, a volta desta questdo, a jurisprudéncia dominante foi evoluindo, ao longo dos anos,
podendo ser claramente identificadas trés fases distantes, no periodo de vigéncia do CPA91, como acima
se disse ja.

Até 2005, a jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Administrativo ia no sentido de que
0 ordenamento juridico no seu todo nao permitia qualquer alternativa a aplicacao estrita do entao vigente
artigo 141° do CPA91, de onde resultava que a decisdo que determina a reposicdo das ajudas com
fundamento em ilegalidade do acto que a concedeu s6 poderia ser tomada no prazo de um ano previsto
para o recurso contencioso desse acto (ou até ao prazo de resposta, nesse recurso, da entidade
recorrida)e.

Esta solucao, porém, causava uma dificuldade: como compatibilizar o prazo de um ano para a
pratica do acto que determinava a reposicao das ajudas com os diversos prazos constantes da
regulamentacao comunitaria que fixam prazos mais alargados dentro dos quais os controlos a posteriori
poderiam ser efectuados e que ficariam sem qualquer efeito se deles nao fosse legalmente admissivel
extrair a possibilidade de reposicao das ajudas atribuidas ilegalmente.

Para ultrapassar esta dificuldade, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo, até
2005, alinhava pelo argumento segundo o qual a aplicacédo do regime previsto no artigo 141.° do CPA91

resultava das proprias normas comunitarias que instituiam as ajudas. De acordo com esta tese, daquelas

s Ver por todos Acérdao do S.T.A. de 20 de Outubro de 2004 (Proc. n.° 301/2004), Relator Costa Reis, bem como a jurisprudéncia, nele, referida
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normas resultava que a recuperacado das importancias indevidamente concedidas se deveriam fazer de
acordo com as normas vigentes em cada estado membro. Uma vez que no ordenamento juridico nacional
o regime aplicavel aos actos revogatdrios de actos constitutivos de direitos era o previsto no artigo 141°
do CPA91, era esse o prazo que deveria ter-se como limite para a emissdo da ordem de reposicao de

quantias indevidamente atribuidas®.

b) O Segundo Tempo. em busca do prazo perdido

7 — Nao pode deixar-se de sublinhar a estranheza que suscita a posicdo da jurisprudéncia
dominante até 2005, uma vez que ela parte do principio que as normas comunitarias instituidoras das
ajudas ndo contendem com o ordenamento juridico nacional e, antes, conta com ele no que se refere a
definicdo do prazo dentro do qual se poderdo reaver as ajudas indevidamente concedidas. Contudo,
cotejadas as decisdes que alinham por esta tese, verifica-se que partem do principio que as normas
comunitarias sdo omissas quanto ao prazo dentro do qual se poderao retirar as consequéncias das
conclusdes dos controlos realizados a posteriori. E efectivamente nas situacdes concretas objecto das
sucessivas decisdes judiciais sucede que a regulamentacao que institui as ajudas é omissa quanto ao
prazo dentro do qual a administracao podera reaver aquelas ajudas.

Porém, nao poderia esquecer-se que a partir de 1995 se encontrava ja em vigor o Regulamento
(CE) n.° 2988/95 que estabelecia um prazo supletivo de 4 anos para que essas ajudas pudessem ser
recuperadas e o que se verifica é que, até 2005, a existéncia deste prazo supletivo no ordenamento
juridico comunitario foi totalmente ignorado pelos tribunais nacionais.

Por outro lado, a doutrina ha muito vinha criticando o caracter «automdatico» do regime
constante do artigo 141° do CPA91, no sentido de ser aplicado sem qualquer distincdo a todas as
situacdes de revogacao por invalidade de actos administrativos, sem qualquer tipo de consideracao pelas
circunstancias em concreto. Nomeadamente, entendia a doutrina que, muito embora se reconheca a
validade do principio da confianca juridica, por forca do qual os efeitos dos actos administrativos, ainda
que invalidos, se deverdo consolidar, nao pode considerar-se que essa confianca deve ser igualmente
protegida havendo ou nao ma fé do destinatario do acto.

Para além disso, desde ha muito que o espartilho resultante da aplicacéo do regime constante

°idem
« MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES, e JOAO PACHECO DE AMORIM, in Cddigo do Procedimento Administrativo Comentado, 2°
Edicao, Marco de 2005, Ed. Aimedina, Coimbra, pag.682; JOAO CAUPERS, in Introducao do Direito Administrativo, Ed. Ancora, Lisboa, 2013, pag. 260-262.
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do artigo 141° CPA91 a restituicdo das ajudas indevidamente concedidas vinha a ser sentido, também
pela jurisprudéncia. Ja no acorddo de 24 de Outubro de 2001, o Supremo Tribunal Administrativo
reconhecia que: “A conclusdo de que é aplicavel o prazo do art. 141.° do CPA parece juridicamente
rrepreensivel, mas ndo deixa de ser impressionante a desproteccdo que isso acarreta para o Estado
membro’, uma vez que “gera uma tripla injustica. o locupletamento do beneficidrio, o ndo acesso por
eventuais outros agricultores as verbas comunitarias, se houver contingentacio destas, e a possibilidade
de o Estado membro ter de responder perante as Comunidades pelos montantes indevidamente
abonados’. Mas esse mesmo acordao acaba por concluir que “ 7rala-se, contudo, de uma imperfeicdo
do sistema, que ndo pode ser corrigida por via intetpretativa, e que poderd eventualmente carecer de

uma intervencao do legislador comunitério ou mesmo do nacional.”.

8 - Ja, por acérdao de 13 de Maio de 1999+, o STA apontava um caminho diferente daquele a
que se tem vindo a fazer referéncia. Em acordao dessa data, fazia-se uma distincao entre, por um lado,
as ilegalidades da exclusiva responsabilidade da autoridade administrativa (e.g. errada interpretacédo da
norma aplicavel), e por outro, as que resultavam de erro com origem em facto imputavel ao beneficiario.

Nesse acdrddo, o STA decidiu-se pela ilegalidade “da ordem de reposicdo de ajudas
comunitarias, revogatoria de acto de pagamento ao destilador [...], fundada, nao em qualquer erro de
ordem material ou contabilistico, mas sim em ilegalidade, traduzida em erro de interpretacdo de normas
comunitarias e delterminada depois de decorrido o prazo mais longo do recurso contencioso (um ano),
por violacdo do disposto no art. © 141.°, n.° 1 do CPA".

Porém, esclarecia-se que “ndo é pela aplicacdo deste preceifo de direifo inferno que fica sem
significado a conservacdo dos documentos pelos prazos acima referidos, bastando pensar, por exemplo,
nas accoes de fiscalizacao e controlo efectuadas relativamente a execucdo das diversas operacoes, com
vista a despistar irregularidades e fraudes (ctr. art. °8.° do Reg. CEE 729/70)".

Em 2005, o Pleno do Supremo Tribunal Administrativo proferiu dois acérdaos® que vém por fim
a linha de jurisprudéncia maioritaria anterior e referida no ponto precedente. Assentavam, porém, num
fundamento comum: o acto de concessao de ajudas comunitarias ¢ um acto definitivo e constitutivo de
direitos, e a ordem de reposicao de ajudas indevidamente atribuidas um acto de revogacao.

Contudo, nos referidos acérdaos, entende-se que o principio da seguranca juridica que informa

o regime estabelecido no artigo 141° do CPA91, deve ser calibrado com outros principios fundamentais

1 Rec. 46.709, relator Simoes de Oliveira
2 Rec. 43864, relator Macedo de Almeida
1 Acordéo de 6 de Outubro de 2005 (Proc n.° 2037/02), Relator Rosendo José e 6 de Dezembro de 2005 (Proc n.° 328/02), Relator Abel Atanasio
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consagrados constitucionalmente. Entre os principios que havera que considerar encontra-se o da
repeticdo do indevido, decorrente do principio da justica, consagrado no n.° 2 do artigo 266° da
Constituicdo da Republica Portuguesa que se impde a toda a actividade administrativa.

Estes dois principios — o da seguranca juridica e o da repeticao do indevido — poderdo ser
contraditorios, sobretudo apos o decurso do tempo sobre o recebimento da prestacao indevida, durante
um periodo em que a seguranca juridica imporia a consolidacao da relacéo juridica ja realizada.

Porém, segundo a tese desses acordaos, consideracées ha que impdem que o principio da
repeticdo do indevido seja prevalecente, nomeadamente quando existe ma fé dos beneficiarios, caso em
gue ndo se justifica a proteccdo da confianca destes, mas nao sé.

0 entendimento daqueles acérdaos vai no sentido de que as ajudas comunitarias sdo concedidas
na base da confianca do preenchimento de certos pressupostos por parte do beneficiario, e ndo se
verificando estes, a relacdo estabelecida estara incompleta, dando assim lugar & devolucdo do que foi
indevidamente prestado. Os acorddos equiparam assim, para este efeito, a situacdo de a falta de
verificacdo do pressuposto ser originaria, constante do préprio acto de concessao, ou resultar da violacdo
de um comportamento que as normas exigem ao particular em vista ou em consequéncia da concessao
da ajuda.

Este valor da repeticao do indevido seria postergado naquelas situacdes em que o apuramento
da falta de verificacdo dos pressupostos em que assentou a concessao da ajuda fosse inviavel ou
excessivamente dificultada, no prazo de um ano, resultante da aplicacdo do artigo 141° do CPA91.

Numa outra linha de argumentacao, O Pleno do STA, naqueles dois acérdaos de 2005, entendeu
que seria de dar-se relevancia ao principio do primado do direito comunitario.

O referido principio do primado do direito comunitario ndo tem consagracdo nos textos legais.
Contudo, ja desde o Acordao do TJ Costa/Enel®, se tinha entendido que tal principio é o resultado
intrinseco da criacao de um ordenamento juridico ao qual os Estados, através do tratado instituidor, se
obrigaram submeter, assim limitando, voluntariamente a sua propria soberania. Ora, a vigéncia do
ordenamento juridico comunitario seria obstaculizada, sendo mesmo suprimida, se os Estados
mantivessem o poder de opor as normas provenientes das instituicdes comunitarias as suas proprias
normas internas.

Para além disso, o Tratado constituinte previa — artigo 189.°: - que os regulamentos comunitarios

tinham forca obrigatoria e vigoravam directamente nos ordenamentos juridicos nacionais de todos os

14 acérdao do TJ de 15 de Julho de 1964, Costa/ENEL, Proc. n.° 6/64. Ver ainda Acordao do TJ de 17 de Dezembro de 1970, International
Handelsgesellschaft, Proc. n.° 11/70
s Hoje, artigo 268.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
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Estados membros, regra essa que seria posta em causa se os Estados pudessem opor as normas
constantes daqueles regulamentos as constantes dos diplomas aprovados pelos seus 6rgdos nacionais.

Ap6s a revisdo operada pela Lei Constitucional n.° 1/2004, de 24 de Julho, a Constituicdo da
Republica Portuguesa elevou a dignidade constitucional aquele principio da eficacia directa das normas
da Unido no ordenamento juridico nacional, e com ele, o do primado do direito da Uniao, pelo que, a
partir dessa data, as normas internas que contendessem com as normas do ordenamento juridico
comunitario passaram a enfermar do vicio de inconstitucionalidade.

Voltando aos acérdaos do STA de 2005 a que acima se fez ja referéncia, estes confrontaram-se
com a questdo de os regulamentos comunitarios, ao preverem a possibilidade de controlo das
circunstancias de atribuicao da ajuda para além do prazo de um ano — e ao contrario do que entendia a
jurisprudéncia dominante anterior — coliderem com a norma constante do artigo 141.° do CPA91 que
limita a esse prazo o acto revogatorio do acto de concessao das ajudas comunitarias.

Atendendo ao referido principio da eficacia directa dos regulamentos da Unido, estes estdo ao
mesmo nivel que a norma constante do artigo 141° do CPA91, impondo que uns e outra sejam
interpretados de forma a que ndo sejam excluidos os efeitos de qualquer uma dessas normaste.

Porém, a jurisprudéncia anterior, ao limitar-se a aplicacao estrita do artigo 141.° do CPA91, em
qualquer caso, retirava qualquer efeito Util aos controlos da legalidade da atribuicao das ajudas,
efectuadas para além do prazo de um ano, ainda que fossem respeitados 0s prazos para o efeito previstos
nos regulamentos comunitarios, por nao permitir retirar consequéncias desses controlos,
nomeadamente, quanto a reposicao das ajudas indevidamente concedidas.

Em caso de duvida de harmonizacéo das normas constantes dos regulamentos com a norma
constante do artigo 141° do CPA91, deverdo prevalecer as primeiras, sendo afastada a aplicacdo deste
ultimo, em obediéncia ao principio do primado do direito da Unido, pelo que a interpretacao e aplicacao
das normas nacionais nao podem conduzir a um resultado desconforme com as normas originarias das
instituicdes da Uniao Europeia.

As linhas argumentativas expostas conduziram a que a decisao dos dois acérdaos a que se tem
vindo a fazer referéncia fosse no sentido de afastar a aplicacdo do regime do artigo 141° do CPA91,
guando estava em causa a revogacao de um acto de atribuicdo de ajudas comunitarias, com fundamento

em erradas informacdes prestadas pelos beneficiarios com base nas quais a ajuda foi concedida”

s Nesta questao o STA segue a jurisprudéncia da Unido fimada a partir o Acérdao TJ de 21 de Setembro de 1983, Deutshe MilchKontor, Proc. 205/82 a
215/82

v Ajurisprudéncia do STA passou, a partir dos acordaos referidos no texto, a seguir a fundamentacao, neles exposta. Veja-se a titulo de exemplo o acordao
do Supremo Tribunal Administrativo de 15 de Novembro de 2006 (Proc. n.° 346/06) Relator Rui Botelho, que neste ponto segue a fundamentacao do
Acordao de 19 de Setembro de 2006 (Proc. n.° 1038/05), Relator Rosendo José
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9 - Deste modo, a partir do ano de 2005, a jurisprudéncia dos tribunais superiores deixou de se
socorrer do regime estabelecido no artigo 141° do CPA91 para estabelecer o prazo dentro do qual seria
legitimo a administracao proceder a revogacdo com fundamento em anulabilidade originaria do acto de
concessao de ajudas comunitarias.

Questao diferente desta é a de concretizar o prazo que seria aplicavel.

Ora, os regulamentos comunitarios previam um prazo limite para que os 6rgdos da administracao
publica exigissem a restituicdo das ajudas indevidamente pagas. Contudo, esses mesmos regulamentos
previam que, caso 0s ordenamentos juridicos do Estados membros contivessem um prazo mais alargado
aplicavel a essas situacoes, fosse este o prazo a aplicar. Isto ¢, os regulamentos comunitarios limitam-
se a estabelecer um prazo ao preverem prazos minimos dentro dos quais os controlos das declaracoes
dos beneficiarios poderiam ser efectuados e eventuais restituicdes das ajudas dai resultantes poderiam
ser determinadas, deixando a legislacao nacional a possibilidade de alargar esses prazos.

No ordenamento juridico nacional existe uma norma, constante do artigo 40° do Codigo
Comercial®, que estabelece um prazo de 10 anos para a obrigacdo dos comerciantes manterem a sua
escrituracao. A existéncia dessa norma apenas se justifica na medida em que, durante esse periodo, 0s
comerciantes estado sujeitos a fiscalizacao da regularidade do exercicio da sua actvidade, nomeadamente
para efeitos fiscais, mas nao so.

Assim, durante aquele periodo, as autoridades podem efectuar os controlos também para efeitos
de apuramento da regularidade dos pressupostos com base nos quais as ajudas comunitarias foram
concedidas, “ controlos esses que tém necessariamente de surtir os efeifos que para eles a lei determina,
designadamente a revisao das ajudas financeiras concedidas e consequente exigéncia do que foi
Indevidamente pago e nessa medida a revogacido do acto que as concedeu, sendo o prazo desta
revogacao dilatado até ao referido limite temporal’ ».

Segundo uma outra tese jurisprudencial®, a questdo resolve-se levando em linha de conta que,
tendo o beneficiario prestado informacoes desconformes com base nas quais a ajuda foi concedida,
aquele incorre na obrigacao de repor as quantias indevidamente recebidas e nao existindo norma
especifica a fixar prazo dentro do qual essa restituicao pode ser exigida, aplicar-se-ia a normal geral sobre

prescricao constante do artigo 309° do Cdédigo Civil, que fixava em 20 anos esse prazo?.

s ¢ também, também no n.° 2 do artigo 118.° do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares e do n.° 5 do artigo 115.° do Cadigo do
Impostos sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas

» \egja-se neste sentido o acérdao do Pleno do Supremo Tribunal Administrativo de 6 de Outubro de 2005 (Proc. n.° 2037/02)

= Ac. do STA de 9 de Junho de 2010, Proc, n.° 185/10, relator Anténio Madureira

= Foi muito debatida a possibilidade de aplicacdo da norma constante do artigo 40° do Decreto-lei n.° 155/92, de 28 de Julho que estabelece que o prazo
de prescricao da obrigatoriedade de reposicao das quantias indevidamente recebidas era de cinco anos. Contudo, tanto quanto se pode apurar o Supremo
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¢) O Terceiro Tempo: a solucdo tardia

10 - Para além dos dois prazos ja referidos — 10 ou 20 anos - uma terceira linha de
fundamentacado veio a ter um maior acolhimento no seio da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Administrativo: a da aplicacao directa do Regulamento (CE) n.® 2988/952.

Esta tese jurisprudencial parte do reconhecimento de que, ndo obstante o Regulamento (CE) n.°
2988/95, no seu artigo 3° n.° 3, permitir as legislacdes nacionais a determinacdo de um prazo
prescricional mais agravado para a revogacao do acto de atribuicao das ajudas da Uniao, certo é que
ndo existia na legislacao nacional qualguer norma que fosse susceptivel de ser aplicada a estes casos=.

Para suportar esta linha de raciocinio foi invocado o Acérdao Ze Fu Fleischhandel, que decidiu
no sentido de ser contrario ao principio da proporcionalidade a aplicacao de um prazo de prescricao de
trinta anos, resultante das normas nacionais de direito comum, para a revogacao dos actos de atribuicao
de ajudas, nem se justifica a reducdo pela via jurisdicional desse prazo, de forma a adequa-o as
necessidades, uma vez que de todos os modos o prazo previsto no artigo 3°, n.° 1 do Regulamento (CE)
n.° 2988/95 é adequado a essa finalidade.

Para tentar esclarecer a questao agora em apreco, no ambito do processo n.° 398/2012, o STA
determinou o reenvio prejudicial junto do Tribunal de Justica da Unido Europeia no sentido de apurar, da
adequacao as normas da Unidao Europeia da aplicacdo de um prazo de 20 anos como limite para a
restituicdo das ajudas comunitarias indevidamente prestadas. Sobre tal pedido, o Tribunal de Justica da
Uniao Europeia® pronunciou-se, para além do mais, no sentido de que “£mbora o artigo 3.°, n.° 3, do
mesmo regulamento permita que os Estados Membros apliquem prazos de prescricao mais longos do
que os de quatro ou trés anos previstos no n.° 1, primeiro paragrafo, deste artigo, resultantes de
disposicoes de direifo comum anteriores a data da adocdo do referido regulamento, a aplicacao de um
prazo de prescricdao de vinte anos excede o que é necessario para atingir o objetivo de profecdo dos
interesses financeiros da Unido’.

Perante essa posicado do TJ, o Supremo Tribunal Administrativoz, através do acérdao para fixacédo

Tribunal Administrativo nunca defendeu esta tese, antes a afastando com o argumento que aquele norma apenas abrangeria no seu ambito de aplicacao as
despesas de gestao corrente, mas antes despesas de capital, e para mais comparticipadas pela Comunidade Europeia — neste sentido acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo de 17 de Dezembro de 2008 (Proc. n.° 599/08)

= Acordao do STA de 26 de Maio de 2010 (proc. n.° 89/10), Relator Alberto Augusto Oliveira

= Cfr. Acérdao do S.T.A de 9 de Abril de 2014 (proc. n.° 173/13), Relator Sdo Pedro

» Acérdao do TJ de 5 de Maio de 2011, Ze Fu Fleischhandel, C- 201/10 e 202/10

= Acordao de 17 de Setembro de 2014, Cruz & Companhia, C-341/13

= Primeiro através do Acdrdao de 30 de Outubro de 2014 (proc. n.° 92/14), Relator Carlos Carvalho e posteriormente através do Acordao para a fixacao de
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de jurisprudéncia de 26 de Fevereiro de 2015, veio pdr fim a querela sobre a determinacdo do prazo a
aplicar a prescricdo da revogacdo dos actos de atribuicdo de ajudas comunitarias, fixando,
definitivamente, esse prazo em 4 anos por aplicacao directa no artigo 3°, n.° 1 do Regulamento (CE) n.°
2988/95, considerando, pois, ndo existir no ordenamento juridico nacional qualquer norma
especificamente aplicavel.

Para terminar o presente capitulo, ndo podera deixar-se de sublinhar que toda a problematica
desenvolvida em toda a jurisprudéncia referida, respeitante aos actos de atribuicdo de beneficios
pecuniarios, nao tem aplicacdo as ajudas dos estados membros, criados e regulados por normas de

direito nacionais dos estados membros?.

jurisprudéncia de 26 de Fevereiro de 2015 (Proc. n.° 173/13), Relator Teresa de Sousa

= Cfr. Acordao do S.T.A. de 5 de Fevereiro de 2015 (Proc. n.° 770/13), Relator Francisco Rothes. Conforme se Ié na fundamentacao desse acérdao: “£m
Jeito de nota final, realcamos apenas que nao logra aqui aplicacdo a doutrina fixada pelo recente acdrddo de 8 de Outubro de 2014 desta Seccéo de
Contencioso Tributario do Supremo Tribunal Administrativo (Proferido no processo com o n.° 398/12, [...}, na sequéncia do pedido de reenvio prejudicial ao
Tribunal de Justica da Unido Furopeia efectuado pelo acordéo de 17 de Abril de 2013 ]...], pela razao de que no caso sub judice, contrariamente ao que ali
sucedia, ndo estd em causa a obrigacdo de reposicdo de quantias indevidamente recebidas provenientes de Fundos Comunitarios, mas a obrigacdo de
reposicao de quantias atribuidas pelo Estado portugués (e que, por deciséo da Comissao Europeia, foram consideradas indevidamente atribuidas).”
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CAPITULO Ill
A jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre a anulacdo de actos administrativos em matéria de

ajudas comunitarias

a) Enguadramento geral

11 - Bastara atentar, ainda que superficialmente, nos objectivos e nas politicas da Unido Europeia
para se concluir que a actuacdo desta se faz sentir, sobretudo, sob a forma de ajudas financeiras
prestadas directamente aos particulares ou aos Estados, que, por seu turno, as prestam aos particulares
sob a forma de auxilios estatais. Seja como for — quer os apoios da Unido Europeia aos particulares seja
feita directa ou indirectamente — a forma por exceléncia de concretizacdo dos objectivos e das politicas
da Unido é feita através dos actos administrativos constitutivos de direitos de conteudo pecuniario, que
concedem ajudas comunitarias aos particulares.

Atendendo a importancia que esses actos assumem, é fundamental a defesa dos interesses da
Unido o controle da legalidade das actuacdes administrativas que directa ou indirectamente podem
contender com os interesses financeiros da Uniao.

Saliente-se que, segundo a concepcdo da propria Comissdo Europeia, “A profeccdo dos
Interesses financeiros da Unido diz respeito ndo so a gestao das dotacdes orcamentais, como também a
fodas a medidas que afectem ou ponham em causa oS seus activos e os dos Estados Membros, na
medida em que se destinem a apoiar ou estabilizar as respectivas economias ou financas publicas e
sejam relevantes para as politicas da Unidao"=.

Compreende-se, contudo, que sejam os Estados membros a estarem incumbidos do papel
essencial nesta matéria, desde logo porque, como primeiros destinatarios das dotacdes orcamentais da
Uniao, sao os primeiros responsaveis pela utilizacao dessas dotacdes. Desta forma, os Estados membros
sao chamados a desempenhar uma funcdo muito significativa na gestao, reparticao e utilizacao das
dotacdes orcamentais da Uniao.

Tome-se como exemplo os fundos estruturais. Um dos objectivos da Unido consiste na coesao
econdmica e social entre os Estados-Membros. Com esse objectivo (e com fundamento no titulo XVII da

terceira parte do TFUE), a Unido fica obrigada a desenvolver a sua accao através dos fundos com

= Cfr. o considerando | da proposta da Comisséo Europeia de Directiva relativa a luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da Uniao através do
direito penal: COM (2012) 363, de 11 de Julho de 2012.
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finalidade estrutural (Fundo Europeu de Orientacdo e de Garantia Agricola, seccdo "Orientacdo"; Fundo
Social Europeu; Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional), do Banco Europeu de Investimento e dos
demais instrumentos financeiros existentes (é o que resulta do artigo 175° do TFUE).

Essas accoes estdo sujeitas a principios, entre os quais se destaca o da gestao partilhada.
Actualmente, os numeros 1 e 2 do artigo 2° do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE)
distinguem claramente as competéncias exclusivas (dominios dentro dos quais s6 os 6rgdos da Unido
podem legislar e adoptar actos juridicamente vinculativos), das competéncias partilhadas (dominios
dentro dos quais os Estados-Membros podem legislar e adoptar actos juridicamente vinculativos se e na
medida em que os 6rgdos da Unido o ndo tenham feito).

Nos termos do n.° 1 do artigo 4° do TFUE as competéncias partilhadas constituem a regra («A4
Unido dispoe de competéncia partilhada com os Estados-Membros quando os Tratados Ihe atribuam
competéncia ndo contempladas nos artigos 3°e 6%).

Da aplicacao desse principio resulta que a execucao administrativa da quase totalidade das
dotacoes orcamentais da Unido Europeia compete aos Estados membros.

Por essa razdo, através do n.° 3 do artigo 325° do TFUE, os Estados membros sdo convidados
a coordenar as suas accoes que visam proteger os interesses financeiros da Uniao contra a fraude.

Consta actualmente> do ponto 6 do artigo 310° do TFUE o dever da Unido, em paridade com os
Estados membros e nos termos do artigo 325° do mesmo Tratado, de combater as fraudes e quaisquer
outras actividades lesivas dos interesses da Unido Europeia.

Esse artigo abre o Titulo Il da Parte VI do TFUE que contém as disposicdes financeiras daquele
Tratado. O Capitulo 6 desse titulo, dedicado a “Luta Contra a Fraude’, é constituido por um unico artigo,
0 artigo 325°, de acordo com o qual o combate a fraude e as actividades ilegais lesivas dos interesses
financeiros da Uniao sera feito através de medidas “que fenham um efeito dissuasor’ e “ proporcionem
uma protecco efectiva’, tantos nos Estados como nas instituicoes da Uniao.

Para além dessas medidas, adoptadas especificamente com aquele fim, os Estados membros
deverao tomar medidas, com o0 mesmo objectivo, “andlogas as que tomarem para combater as fraudes
lesivas dos seus proprios interesses financeiros’ e, bem assim, a organizarem, em conjunto com a
Comissao, “uma colaboracdo estreita e regular’ no sentido de “defender os interesses financeiros da
Unigo” (cfr. pontos 2 e 3 do artigo 325° do TFUE).

Ao nivel da Unido (ponto 4 do artigo 325° do TFUE), compete ao Parlamento Europeu e ao

= A questdo da proteccao financeira dos interesses da comunidade foi inicialmente consagrada, em 1992, com a celebracao do Tratado de Maastrich que
introduziu, no Tratado que institui a Comunidade Europeia, o artigo 209-A, consagrado a essa questdo. Essa disposicao, que com o Tratado de Amesterdao
passou a ter uma nova numeracao (artigo 280°) é aquela que se encontra hoje no artigo 325° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.
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Conselho, apos consulta ao Tribunal de Contas da Unido, através do processo legislativo ordinario,
adoptar as medidas que se afigurem necessarias a prevenir e combater as lesdes aos interesses
financeiros da Unido, com o objectivo de proporcionar uma “profeccdo efectiva e equivalente” nos

Estados Membros e nas instituicées da Uniao.

12 - Nao pode deixar-se, ainda, de fazer uma breve referéncia ao quadro das relacdes entre a
Uniao e os Estados Membros no que concerne a aplicacao, por estes ultimos, das normas que emanam
dos orgaos daquela.

0 TJ, no acérdao Costa/Enel®, declarou que diversamente dos tratados ordinarios, o tratado que
institui a Comunidade Econdmica Europeia criou “wma ordem juridica propria que € integrada no sistema
Juridico dos Estados Membros a partir da entrada em vigor do Tratado’

Naquele Acordado, o TJ assenta o principio do primado do direito comunitario no disposto no
artigo 189° do Tratado que instituiu a Comunidade Econémica Europeia (a que corresponde actualmente
0 artigo 288° do TFUE), nos termos do qual o regulamento ¢é obrigatorio e directamente aplicavel em
todos os Estados membros.

“A transferéncia efectuada pelos Estados, da sua ordem juridica interna em beneficio da ordem
Juridica comunitaria, dos direifos e obrigacoes correspondentes as disposicoes do Tratado, implica, pors,
uma limitacdo definitiva dos seus direifos soberanos, sobre a qual nao pode prevalecer um acto unilateral
ulterior incompativel com o conceito de Comunidade’.

No acérdao Simmenthal *, aquele Tribunal estabeleceu o corolario daquele enunciado: “por forca
do principio do primado do direifo comunitadrio, as disposicoes do Tratado e os actos das instituicoes
directamente aplicaveis tém por efeifo, nas suas relacées com o direifo inferno dos Estados-membros,
néo apenas tornar inaplicavel de pleno direifo, desde o momenfo da sua entrada em vigor, qualquer
norma de direito interno que Ihes seja contraria, mas também — e dado que tais disposicoes e actos
Integram, com posicao de precedéncia, a ordem juridica aplicavel no terrifdrio de cada um dos Estados-
membros — impedir a formacao valida de novos actos legislativos nacionais, na medida em que setiam
incompativeis com normas do direifo comunitario.”

Sobre a aplicacao das normas de direito comunitario, em observancia deste principio, no acérdao

Factortame= aquele Tribunal entendeu que: “seria incompativel com as exigéncias inerentes a propria

= Ac. TJ de 15 de Julho de 1964, Costa/Enel, Proc. n.° 6/64
# jdem

= Ac. TJ de 9 de Marco de 1978, Simmenthal, Proc. 106/77
= Ac. TJ de 19 de Junho de 1990, Factortame , C- 213/89
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natureza do direifo comunitario qualquer disposicao de uma ordem juridica nacional ou qualquer pratica,
legislativa, administrativa ou judicial, que tivesse como efeito diminuir a eficacia do direifo comunitario
por recusar ao Julz competente para aplicar esse direffo o poder de fazer, no momento exacto dessa
aplicacdo, tudo o que fosse necessario para atastar as disposicoes legisiativas nacionals susceptiveis de
obstar, ainda que temporariamente, a plena eficacia das normas comunitarias”, pelo que “é aos drgdos
Jurisdicionals nacionals que compete, por aplicacdo do principio da cooperacao ...., garantir a proteccao
Juridica decorrente, para os particulares, do efeifo directo das disposicoes do direito comunitario”.

O Tribunal veio mais tarde especificar que estdo ainda sujeitas a obrigacdo decorrente do
primado do direito comunitario, ndo so os orgaos jurisdicionais, mas também todos os orgaos da
administracao, contra os quais, os particulares podem invocar a disposicao comunitaria* e que, portanto,
estao sujeitas aquele primado, nao so as disposicdes de natureza legislativa, mas também as de natureza
administrativa=, pelo que a proteccao juridica que, para os particulares decorre do efeito directo das
normas comunitarias, se opde também aos actos administrativos, inquinando estes de invalidade na
medida em que violem aquela proteccao®.

Esta expressao do principio do primado do direito da Unido veio mais tarde a ser atenuada por
consideracdes que se prendem com o principio da seguranca juridica. No acordao Kihne & Heitz7" e no
acordao Kempter®, o Tribunal de Justica acolhe o principio da seguranca juridica como um principio
estruturante do direito da Unido e dele retira a consequéncia de que o primado do direito da Uniao néo
obriga a revisao das decisdes administrativas tornadas definitivas, por decurso do termos de prazos
razoaveis ou por esgotamento das vias judiciais®.

O Tribunal de Justica explicita mesmo, no acérddo C-234/04%, que o direito comunitario ndo
obriga um orgao jurisdicional nacional a afastar a aplicacdo das regras processuais internas que
conferem autoridade de caso julgado a uma decisao, mesmo que isso permita obviar a uma violacao do

direito comunitario pela decisao em causa.

= Cfr. Ac. TJ de 22 de Junho de 1989, Fratelli Constanzo C-103/88.

= Ac TJ. de 7 de Julho de 1981, Rewe, C-158/80, ,

= Ac.TJ de 29 de Abril de 1999, Ciola, C-224/97.

= Ac. TJ de 13 de Janeiro de 2004, Kithne & Heitz, C- 453/00

= Ac. TJ de 12 de Ferevereiro de 2008, Kempter, C-2/06

= Qs dois acordaos referidos abrem contudo a porta a revogacao dessas decisdes administrativas quando, no ambito do recurso jurisdicional delas interposto,
o tribunal venha a pronunciar-se sobre qualquer questao de direito da Unido, que o Tribunal de Justica se tenha ja pronunciado ou venha a faze-lo em data
posterior & decisao do tribunal nacional, em sentido diverso daquele que o tribunal nacional seguiu.

Importa, contudo sublinhar, que, naqueles acordaos, a necessidade da revisao da decisao administrativa far-se-a, néo por forca da aplicacéo do principio do
primado do direito da Unido e, portanto, o que é analisado nao ¢ a legalidade da decisdo administrativa tornada definitiva por forca da deciséo jurisdicional,
mas sim por aplicacdo do principio da cooperacéo, pelo que a decisdo administrativa apenas podera ser revogada se e na medida em que o as normas
sobre o procedimento administrativo aplicaveis no Estado Membro em causa, permitam a revogacdo de uma decisdo administrativa apés o transito em
julgado da deciséo judicial que se pronunciou sobre a legalidade daquela decisdo administrativa.

N&o cabe, no ambito deste estudo a interpretacao sobre a norma constante o artigo 168°, n.° 7 do CPA, mas nao podemos deixar aqui de salientar que esse
labor interpretativo nao podera deixar de ter em consideracdo os termos com que a indicada jurisprudéncia do TJUE se encontra formulada.

« Ac. TJ de 16 de Marco de 2006, Kapferer, C-234/04
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Assim, as relacdes entre a ordem juridica da Unido e as ordens juridicas dos Estados membros
regem-se pelo principio do primado do direito da Unido, segundo o qual os actos vinculativos praticados
pelas instituicdes competentes da Unido vigoram directamente nos ordenamentos juridicos nacionais.

Por forca desse principio, cabe em primeira linha aos dérgaos jurisdicionais e administrativos
nacionais aplicar o direito da Unido e, se tal se revelar necessario, afastar a aplicacdo das disposicdes
de caracter legislativo ou administrativo nacionais contrarias as normas da Unido, (com respeito pelo

principio da seguranca juridica, nomeadamente no que concerne a consideracdo do caso julgado).

13 - Resulta, como consequéncia do referido no ponto anterior, que a aplicacao e controle de
execucdo do direito da Unido Europeia se faz em primeira linha pelas diversas instancias dos Estados
Membros, quer ao nivel legislativo, através da transposicao das normas de direito da Unido para os
ordenamentos juridicos nacionais, quer através dos o6rgaos jurisdicionais e administrativos, a quem
compete aplicar efectivamente aquelas normas.

Vigora, nesta matéria, o principio da atribuicao, segundo o qual a regra geral é a da atribuicao
dos Estados membros das competéncias necessarias a prossecucdo dos objectivos da Unido, cabendo
aos 0rgdos proprios desta, apenas as competéncias expressamente atribuidas pelos tratados
constitutivos. E o que resulta dos artigos 4° e 5° do Tratado da Uni&o Europeia. Mas mais: nos dominios
em que as competéncias nao sao exclusivas, os orgaos da Unido apenas actuam subsidiariamente, isto
¢, quando os objectivos visados nao possam ser eficazmente alcancados pela actuacao dos érgaos dos
Estados Membros.

Deste modo, os objectivos fixados nos tratados constitutivos da Unido sao prosseguidos em
cooperacao leal entre a Unido e os Estados Membros, devendo estes adoptar todas as medidas
adequadas a garantir a boa execucao das normas constantes dos tratados e emanadas das instituicoes
da Uniao e absterem-se de qualquer medida susceptivel de colocar em perigo os objectivos daquelas
normas. E esta a formulacao genérica do principio da cooperacéo leal consagrado no ponto 3 do artigo
4° do Tratado da Uniao Europeia, do qual decorre o dever de os Estados Membros tomarem todas as
medidas de direito interno necessarias a execucdo dos actos juridicamente vinculativos da Uniao
(consagrado no artigo 291° do TFUE).

Conjugando o que acima se disse ja sobre as relacdes entre os ordenamentos juridicos da Unido
e dos Estados Membros com as opcoes assumidas sobre a forma de prossecucao dos objectivos fixados
nos Tratados que regulam a Unido, a importancia dos 6rgaos nacionais dos Estados Membros para a

execucao do Direito da Uniao é clara: a estes 6rgaos cabe executar, implementar e garantir a eficacia do
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Direito da Uniao, quer através dos dérgaos legislativos a quem compete transpor e adaptar o Direito da
Uniao para as ordens juridicas internas dos Estados, quer através dos érgaos judiciais que asseguram a
aplicacao do Direito da Unido, quer ainda e sobretudo as administracdes publicas dos Estados
incumbidos de dar execucao as normas emanadas da Uniao, atendendo a inexisténcia de uma

administracao hierarquicamente subordinada dos 6rgaos desta.

14 - Nao obstante a dependéncia da Unido, das actuacdes dos Estados, para prosseguir os
objectivos fixados nos Tratados, que se deixou sublinhado, ndo existe regulamentacado geral uniforme
sobre os procedimentos a adoptar pelos diversos Estados Membros. As normas adjectivas sao dispersas,
definidas de forma incompleta, no contexto da regulacdo substantiva aplicavel a cada programa ou
medida.

O papel fundamental nesta matéria tem cabido ao Tribunal de Justica que, através da
interpretacao e aplicacao de normas constantes dos Tratados instituidores da Uniao, tem vindo ao longo
dos tempos, a definir um conjunto de principios fundamentais aplicaveis a actuacdo dos Estados,
nomeadamente as administracdes publicas.

Vem de ha muito a definicao dada pelo Tribunal de Justica ao principio estruturante®, segundo
o qual, na auséncia de definicao de normas da Unido sobre a matéria, cabe aos Estados, de acordo com
as sua préprias normas, definir a actuacao dos 6rgaos nacionais na execucao, aplicacao e controle do
Direito da Unio. E o que se pode dizer, a consagracdo do principio da autonomia procedimental dos
Estados Membros.

Este principio, contudo, sofre duas importantes limitaces, segundo as quais as normas de
execucao do Direito da Unidao ndo podem levantar maiores obstaculos a prossecucédo dos objectivos da
Unido do que aqueles que levanta a prossecucdo de objectivos analogos nacionais (principio da
equivaléncia) e, por outro lado, esses obstaculos ndo podem de ser molde a tornar, na pratica, impossivel
ou excessivamente dificil a aplicacao do Direito da Unido (principio da efectividade)+.

E este, pois, o quadro que delimita a execucdo das normas de direito da Unido Europeia e que
conduz as actuacdes das administracbes dos Estados-membros para a prossecucao dos objectivos

comuns a todos esses Estados.

b) Ajudas comunitarias/auxilios estatais

41 Ac. do TJ de 16 de Dezembro de 1976, Rewe, Proc. n.° 33/76
42 6 este proposito cfr. Ac. do TJCE de 15 de Setembro de 1998, Edlis, C-231/96,
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15 - Para a compreensao sobre a forma como os principios acima enunciados tém vindo a ser
aplicados no ordenamento juridico da Unido, ao nivel (que aqui mais interessa) das ajudas financeiras,
importa sublinhar uma distincao entre, por um lado, as ajudas da Unido, prestadas ao abrigo de normas
emanadas pelos 6rgdos da Unido Europeia e, em principio, com fundos provenientes total ou
parcialmente do orcamento da Uniao e, por outro lado, os auxilios dos estados, prestados ao abrigo de
normas nacionais dos estados membros com fundos provenientes dos orcamentos préprios desses
estados.

E que, & luz do ordenamento juridico comunitario e, portanto, também da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, aqueles dois tipos de subsidios sao aplicados regimes
substancialmente diferenciados, nomeadamente no que concerne as consequéncias dos vicios dos actos
de concessao desses subsidios e do regime aplicavel a devolucao das quantias indevidamente recebidas.

No que concerne a matéria de anulacao de actos de concessao de ajudas da Unido, a questao
tera de ser vista, hoje, a luz do Regulamento n.° 2988/95; no que concerne aos auxilios dos estados
membros, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica tem tido como objectivo a aplicacdo (estrita) das
normas constantes dos tratados nesta matéria.

Quando estdo em causa os auxilios de Estado, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica tem sido
intransigente: os direitos conferidos pelos actos de concessao deste tipo de auxilios, quando estes sao
ilegais, nao podem consolidar-se na esfera juridica dos particulares.

A argumentacao do TJ, nesta matéria, nao pde de lado o principio da seguranca juridica, mas
nega a possibilidade de a confianca dos particulares se poder alicercar em normas que nao respeitam
0s procedimentos aplicaveis em matéria de concorréncia®.

Esta posicao é justificada levando em linha de conta o regime instituido nos tratados em matéria
de ajudas de Estado.

O ponto de partida é o de que os auxilios estatais distorcem a concorréncia e, portanto, apenas
em situacdes verdadeiramente excepcionais poderao ser admitidos.

E esta perspectiva que justifica a consagracdo no artigo 107°, n.° 1 do TFUE de um principio
geral de incompatibilidade dos auxilios estatais com a realizacdo do mercado interno®.

Todavia, razdes estratégicas de interesse publico, como a reducao de iniquidades provocadas

43 peste proposito cfr. Ac. do TJ de 20 de Marco de 1997, Alcan, C-24/95,

« Nos termos dessa norma: «Salvo disposicdo em contrario dos Tratados, sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em que afectem as trocas
comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos estatais, independentemente da forma que
assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo certas empresas ou certas produgdes»
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por calamidades ou a reducdo de assimetrias regionais ou sociais, poderdo justificar, mesmo a luz do
tratado, a atribuicdo de auxilios estatais, pelo que o n.° 2 daquele artigo 107° consagra trés derrogacoes
aquele principio e o nimero 3, prevé cinco situacdes em que aqueles auxilios podem ser julgados
compativeis com a realizacao do mercado interno.

Verificadas algumas das circunstancias previstas no n.° 2 do artigo 107° do TFUE, fica
automaticamente derrogada a proibicdo constante do n.° 1. Ja nao assim com as situacdes-quadro
previstas no n.° 3 daquele artigo. O enquadramento de um auxilio dentro de alguma das previsdes deste
ultimo numero do artigo 107° do TFUE depende de uma apreciacao prévia da Comissao, e apenas sera
permitido se este 6rgdo puder constatar que o auxilio € comas normas da concorréncia e que a sua
utilizacao se limita ao estritamente necessario a persecucao dos objetivos exigidos pelo desenvolvimento
e funcionamento do mercado interno (cfr. n.° 1 e 2 do artigo 108° do TFUE).

Para esse efeito, «deve a Comissdo ser informada atempadamente dos projefos relativos a
instituicdo ou alteracao de quaisquer auxilios» (cfr. n.° 3 do artigo 108° do TFUE)#*

Tendo em conta esta regulamentacédo, constante dos tratados, e o caracter essencial dos
principios que lhe estao subjacentes para a realizacao dos objectivos da Uniao, o Tribunal de Justica,
comecou por aceitar que os ordenamentos juridicos nacionais protegessem as legitimas expectativas dos
beneficiarios, impedindo a recuperacao de auxilios legalmente pagos, decorrido que fosse um prazo
razoavel®.

Esta posicao, cedo, porém, veio a ser posta de parte, e aquele Tribunal passou a ndo admitir,
em regra, a invocacao do principio da seguranca juridica, para tentar impedir a restituicdo de ajudas de
Estado concedidas em violacao das normas comunitarias.

Alias, no que concerne aos Estados Membros, nao lhe é conferida, em caso algum, a
possibilidade da invocacéo da confianca juridica dos beneficiarios para obstarem a tomada de qualquer
medida destinada a dar execucdo a qualquer decisdo da Comissdo sobre auxilios estatais e,
nomeadamente, as que ordenem a recuperacao do auxilio, uma vez que admitir a possibilidade de
invocacao desse principio para obstar a execucao daquela decisao significaria deixar sem qualquer efeito
util as normas dos Tratados aplicaveis em sede de ajudas de Estado, «na medida em que as autoridades
nacionals podetiam basear-se no seu proprio comportamento flegal para anular a eficacia das decisoes

tomadas pela Comissdo ao abrigo dessas disposices do Tratado.»” .

= Podem ficar dispensados deste procedimento — nos termos do n.° 4 do artigo 108° do TFUE - as categorias de auxilios estatais constantes de regulamento,
para esse efeito, adoptado pela Comissao.

« Neste sentido o Ac. do TJCE de 21 de Setembro de 1983, Deutsche Milchkontor C-205/82 a 215/82,

< Ac. do TJ de 20 de Setembro de 1990, Comissao/Alemanha, C-5/89
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Quanto aos beneficiarios, estes ndo poderdo, em principio e como regra, invocar a confianca
legitima na regularidade do auxilio, a nao ser que este tenha sido concedido no respeito do processo
previsto pelo Tratado, que impde que a intencdo da concessdo das ajudas de Estado seja notificada a
Comissao, antes de ser concedida, cabendo a esta decidir se essa ajuda ¢ compativel com o mercado
interno. Antes da pronuncia da Comissao sobre a regularidade da concessao da ajuda, ndo existe legitima
expectativa por parte dos beneficiarios que pudesse opor-se a uma imposicdo da Comissdo as
autoridades nacionais, no sentido de estas recusarem ou tomarem as medidas necessarias a restituicao
de uma ajuda indevidamente concedida.

Deste modo, a confianca legitima dos beneficiarios sé podera ser invocada quando uma
instituicdo da Unido tenha feito surgir na sua esfera juridica “esperancas fundadas’, nomeadamente
quando a demora da Comissdo em proferir a decisdo pudesse criar, no beneficiario, uma confianca
legitima susceptivel de impedir a Comissdo de impor as autoridades nacionais que ordenassem a
restituicao do auxilio.

Poder-se-a dizer, portanto, que, no caso de auxilios de Estado, a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica tende a retirar relevancia ao decurso do tempo para a formacdo de confianca legitima dos
particulares na estabilizacao da decisdo da concessao daquela ajuda, excepto quanto ao que se refere a
excessiva demora das instituices comunitarias em se pronunciarem sobre a regularidade daquela ajuda
com as normas de direito da Uniao, pressupondo, portanto, que as normas sobre comunicacao desse
auxilios sejam cumpridas pelos 6rgaos dos Estados membros.

Assim, sempre que as normas constantes dos artigos 107° e 108° do TFUE sejam violadas, de
acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, estar-se-a perante uma irregularidade insanavel pelo
decurso do tempo, conhecida em qualquer altura e por qualquer entidade e, portanto, perante uma

verdadeira nulidade do acto de atribuicao desse auxilio.

¢) O Regulamento (CE) n.° 2988/95

16 - A jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre a anulacdo de actos administrativos em
matéria de ajudas comunitarias tem vindo a desenvolver-se a luz da interpretacédo e aplicacao do
Regulamento CE/Euratom n.° 2988/95, do Conselho, de 18 de Dezembro de 1995 (JOCE L, 312, de
23 de Dezembro), desde a entrada em vigor desse diploma.

Em 1995, data em que se encontrava ainda em vigor o Tratado que institui a Comunidade
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Europeia com a redaccao que lhe foi dada pelo Tratado de Maastricht, de 7 e Fevereiro de 1992, havia
ja sido aprovada e encontrava-se em vigor legislacdo sectorial sobre o controle de utilizacdo de fundos:,
mas o Regulamento n.° 2988/95 constitui o primeiro com vocacao generalista relativo & proteccéo dos
interesses financeiros das Comunidades Europeias.

Na redaccdo do entdo vigente artigo 209°A do Tratado que institui a Comunidade Europeia®
(introduzido precisamente pelo Tratado de Maastricht), ndo se previam as competéncias do Conselho e
do Parlamento em matéria de defesa dos interesses financeiros, razdo pela qual o Regulamento n.°
2988/95 foi aprovado ao abrigo da competéncia genérica prevista no artigo 235°, daquele tratado, por
ser uma medida considerada «necessaria para atingir, no curso do funcionamento do mercado comum,
um dos objectivos da Comunidade».

Como resulta dos considerandos do Regulamento n.° 2988/95, a adopcao deste justifica-se pela
necessidade de tornar eficaz a luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido, num
quadro caracterizado pela dispersao da regulamentacédo da gestdao das despesas provenientes do
orcamento da Unido.

Na verdade, conforme resulta do considerando primeiro daquele Regulamento, mais de metade
das despesas da Unido é paga pelos Estados membros nos termos de regras pormenorizadas que
diferem consoante as diversas politicas sectoriais.

Contudo, constata-se a necessidade de combater a lesdo dos interesses da Unido através da
definicao de um quadro normativo aplicavel a todos os dominios abrangidos pelas diversas politicas da
Unido.

A definicdo dos comportamentos que constituem irregularidades, bem como as medidas
necessarias a recuperar as ajudas indevidamente prestadas e, bem assim, as sancbes aplicaveis,
continuam a depender da regulamentacédo das politicas sectoriais, mas, agora (apds a aprovacao do
Regulamento), essa definicdo é feita dentro de um quadro e em concretizacao da regulamentacéo geral
instituida pelo Regulamento n.° 2988/95.

Assim, no dominio dos controlos e da punicao das irregularidades cometidas no ambito do direito
da Uniao, o legislador da Uniéo, ao adoptar o Regulamento n.® 2988/95, instituiu uma série de principios
e exigiu que, regra geral, todos os regulamentos sectoriais respeitassem esses principios, incluindo as

regulamentacdes sectoriais existentes no momento da sua entrada em vigor.=.

«0 Regulamento (CEE) n.® 4253/88, sobre os fundos estruturais e os Regulamentos (CEE) n.°s 4045/89 e 595/91 sobre os fundos da politica agricola
comum

= Onde ficou estatuida a obrigacao dos Estados Membros de (em cooperacao com a Comisséo) coordenarem accdes no sentido de defenderem os interesses
financeiros da Comunidade, analogas as que tomarem para defesa dos seus proprios interesse financeiros,

= Ver neste sentido Ac. TJ de 13 de Dezembro de 2012, France Agri Mer, C-670/11,
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Como decorre do artigo 2.°, n.° 3, do Regulamento n.° 2988/85, é nas regulamentacoes
sectoriais, estabelecidas pelo legislador da Unido, segundo as politicas comunitarias em concreto, que
sdo fixadas as normas de gestdo descentralizada do orcamento, as regras e principios aplicaveis aos
sistemas nacionais de gestdo e controlo, os comportamentos que constituem irregularidades e as
medidas e sanc¢des administrativas.

As autoridades nacionais competentes devem, portanto, tomar por referéncia as disposicoes
sectoriais para determinar se um comportamento constitui uma «Jrregularidade» e com base nessas

disposicdes devem proceder a recuperacao dos fundos indevidamente utilizados, se for caso disso.

i) Ambito de aplicacéo

17 - Conforme refere o artigo 1.°, n.° 1, o referido diploma visa introduzir uma «regulamentacao
gerah em matéria de controlos homogéneos relativamente a irregularidades no dominio do direito
comunitario e de medidas e sancdes administrativas aplicaveis, quando essas irregularidades sao
detectadas.

0 ambito de aplicacdo do Regulamento estende-se a todas as irregularidades — na acepcao do
diploma - praticadas, independentemente do procedimento a que estejam sujeitas ou das consequéncias
que devam ser retiradas. O conceito de irregularidade é, pois, central para a delimitacdo do ambito de
aplicacao o Regulamento n.° 2988/95.

A definicdo do conceito de «/rregularidade», extraido do n.° 2 do artigo 1.°, n.® 2, daquele®, foi
adoptado por razbes de coeréncia e de clareza juridica em relacao ao funcionamento e aos principios
proprios das politicas estruturais: entende-se como tal qualquer comportamento de um agente
economico, violador das normas de direito da Unido que produza, ou seja adequado a produzir uma
les@o dos interesses financeiros daquela.

Daqui importa salientar dois aspectos: o primeiro dos quais € que o conceito de irregularidade
se reporta a toda e «qualquer violacdo de uma disposicdo de direifo comunitario». O n.° 2 do artigo 1°
do Regulamento nao distingue se essa violacao é praticada no ambito da formacéo da decisao da
concessao da ajuda (ilegalidade originaria) ou posteriormente. Estas irregularidades posteriores podem
dizer respeito (p.e.) a violacdo de obrigacdes estabelecidas como pressuposto da concessao da ajuda,

que, por seu turno, podem ja estar previstas a data em que a ajuda é concedida ou resultarem de

s «Constitui irregularidade qualquer violacao de uma disposicdo de direito comunitario que resulte de um acto ou omisséo de um agente econdmico que
tenha ou possa ter por efeito lesar o orcamento geral das Comunidades ou orcamentos geridos pelas Comunidades, quer pela diminuicao ou supressao de
receitas provenientes de recursos proprios cobradas directamente por conta das Comunidades, quer por uma despesa indevida»
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alteracoes legislativas posteriores ao acto de atribuicao da ajuda.

O conceito de «/rregularidade» nao se prende, pois, necessariamente, com a validade da decisao
de atribuicao da ajuda. Este acto podera ser valido, por ter sido concedido dentro dos pressupostos de
facto e de direito estabelecidos, e ainda assim poder haver lugar a sancdo e devolucdo da ajuda por
sobrevir violacdo das obrigacdes impostas aos beneficiarios.

Por outro lado, embora resulte daquele artigo que uma violacao do direito da Unido constitui
uma irregularidade, ndo se pode excluir, contudo, que essa irregularidade possa igualmente resultar de
uma violacao do direito nacional: o que se pretende é combater a utilizacdo ilegal de fundos da Unido e
essa ilegalidade tanto pode resultar da violacao de normas emanadas pelos 6rgaos da Uniao como de
normas juridicas internas dos Estados membros que tenham em vista a aplicacao e execucao daquelass.

A definicao de «/rregularidade» é, pois, dada de uma forma muito ampla e «abrange tanto as
frregularidades intencionals ou causadas por negligéncia que possam (...) dar origem a uma sancao
administrativa como as irregularidades que tenham unicamente como consequéncia a retirada da
vantagem indevidamente recebida...»%.

O segundo aspecto que ha que salientar € que o conceito de «irregularidade» esta
intrinsecamente ligado a actuacao do beneficiario da ajuda: sé «um acto ou omissao de um agente
econdmico» (quer essa actuacao seja anterior, quer seja posterior a concessdo da ajuda) faz sujeitar a
questdo ao regime estabelecido pelo Regulamento n.° 2988/95.

Esta pois afastada do ambito de aplicacao do Regulamento qualquer violacao a legislacao que
seja exclusivamente imputavel aos 6rgaos da administracao nacionais ou da Unido, seja por erro nos
pressupostos, por estes determinados, seja por qualquer vicio directamente assacavel a esses 6rgaos, o
que significa, nomeadamente, que a regra relativa a prescricao prevista no artigo 3.° do referido
Regulamento nao se destina a ser aplicada a combater irregularidades resultantes de erros das

autoridades nacionais que concedem uma vantagem financeira por conta do orcamento da Uniao®.

i) 0 prazo de prescricao

18 - A regra de maior alcance estabelecida pelo Regulamento n.° 2988/95 ¢ a que consta do

artigo 3.°, n.° 1, primeiro paragrafo, do mesmo, onde se fixa, um prazo de prescricdo de quatro anos

= Neste sentido Ac. TJ de 3 de Setembro de 2014, Baltlanta, C-410/13,
= Ver Ac. TJ de 24 de Junho de 2004, Handlbauer, C-278/02,
= v,, neste sentido, acordao TJ de 15 de Janeiro de 2009, Bayerische Hypotheken und Vereinsbank, C 281/07,
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para as autoridades nacionais poderem actuar contra as irregularidades que, nos termos do artigo 1.°,
n.° 2, daquele diploma, tenham ou possam ter por efeito lesar os interesses financeiros da Unido e que,
portanto, tenham como consequéncia a aplicacdo de uma medida administrativa (que tem por objecto a
retirada de uma vantagem indevidamente obtida), quer conduzam, quer néo, a aplicacdo de uma sancao
administrativa.

Os Estados Membros tém um dever geral de diligéncia na verificacdo da regularidade dos
pagamentos que efectuam e que pesam no orcamento da Unido, decorrente do dever de diligéncia geral
previsto no n.° 3 do artigo 4.° Tratado da Unido Europeia, que implica que devem tomar as medidas
destinadas a remediar as irregularidades com prontidao=.

Contudo, esse dever estd limitado pela garantia da seguranca juridica dos operadores
econémicos, que sempre devem estar em condicdes de determinar, de entre as suas operacdes, quais
as que estdo definitivamente adquiridas e quais as que continuam a poder ser alvo de procedimentos®.

Como o Tribunal de Justica declarou no acérdédo Ze Fu Fleischhandels «o principio da seguranca
Juridica exige nomeadamente que a Sifuacdo desse operador, tendo em conta os seus direifos e
obrigacoes face a autoridade nacional, ndo seja indefinidamente suscetivel de ser posta em causa [...]
Deve ser aplicado um prazo de prescricdo a atuacdo contra essa irregularidade e, para cumptir a sua
funcdo de garantir a seguranca juridica, esse prazo deve ser fixado antecjpadamente».

Ao adoptar o Regulamento n.® 2988/95 e, em particular, o seu artigo 3.°, n.° 1, primeiro
paragrafo, o legislador da Unido pretendeu instituir uma regra geral de prescricao aplicavel na matéria e
mediante a qual procurava definir um prazo minimo aplicado em todos os Estados Membros (para além
desse prazo a Unido renuncia a possibilidade de recuperar montantes indevidamente recebidos do
orcamento da Unido, em obediéncia ao principio da confianca juridica dos beneficiarios).

Porém, esse regime é meramente supletivo uma vez que ¢ deixada margem aos 6rgaos da Uniao,
para, nos diplomas sectoriais, definirem um prazo mais curto, conforme resulta previsto da ultima parte
do primeiro paragrafo do n.° 1 do artigo 3° do Regulamento.

Para além disso, aos Estados Membros ¢é vedada a possibilidade de reduzirem esse prazo, mas
¢ concedido um amplo poder de apreciacao quanto a fixacdo de prazos de prescricao mais longos que
entendam aplicar (cfr. artigo 3°, n.° 3)®, conquanto que sejam respeitadas as exigéncias de

previsibilidade e de proporcionalidade decorrentes do principio da seguranca juridica®, ndo devendo ir

= Cfr, Acdrdao TJ de 5 de Maio de 2011, Ze Fu Fleischhandel, C 201/10 e C 202/10

= V., neste sentido, acordaos TJ, de 24 de Junho de 2004, Handlbauer, C 278/02 e de 28 de Outubro de 2010, SGS Belgium, C 367/09
s Acordao TJ de 11 de Junho de 2015, Pfeifer & Langen, C 52/14

= Referido na nota 55

= Acordao TJ de 24 de Junho de 2004, Handlbauer, C 278/02 e Acordao TJ de 22 de Dezembro de 2010, Corman,C-131/10

« V. neste sentido, acordao TJ de 28 de Outubro de 2010, SGS Belgium, C 367/09
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além do necessario para atingir o objectivo de proteccéo dos interesses financeiros da Uniaoe:.

Dentro desses limites amplos, os prazos de prescricdo mais longos, que os Estados Membros
continuam a poder aplicar nos termos do artigo 3.°, n.° 3, do Regulamento n. © 2988/95, podem
resultar de normas especialmente criadas para o efeito ou de disposicdes de direito comums, mesmo
gue nao directamente aplicaveis e apenas sejam chamados a regular uma situacao concreta por via
jurisprudencial, ainda que pela via analogica. Contudo, e uma vez que essa pratica devera respeitar os
principios gerais do direito, entre os quais figura o principio da seguranca juridica, a aplicacdo da norma
em causa deve ser suficientemente previsivel para o destinatario=.

Deste modo, ter-se-a de concluir que o legislador da Unido nao pretendeu uniformizar os prazos
nesta matéria, mas apenas estabelecer um minimo para que os estados pudessem dispor de uma
referéncia (e um limite) no estabelecimento das suas diversas legislacdes internas.

Por outro lado, se é verdade que muitas das disposicoes de direito da Unido carecem, para a
sua aplicacao, de medidas de execucéo dos Estados Membros, esse ndo € o caso do artigo 3.°, n.° 1,
do Regulamento n.° 2988/95%, pelo que inexistindo qualquer norma derrogatéria adoptada pelos
Estados, nos termos e para os efeitos previstos no referido n.° 3 do artigo 3° do Regulamento (ou na
legislacdo sectorial nos termos da segunda parte do n.° 1 do artigo 3°), o prazo de quatro anos tem

aplicacao imediata.

19 - Segundo o artigo 3.°, n.° 1, primeiro paragrafo, do Regulamento n.° 2988/95, o prazo de
prescricao do procedimento é de quatro anos a contar da data em que foi praticada a irregularidade.
Assim, a referida disposicdo pde o acento tonico, no que respeita ao inicio do prazo de prescricao, no
momento da pratica da irregularidade, tal como ¢ definida no artigo 1.°, n.° 2, do referido regulamento.

Neste sentido, deve recordar-se antes de mais o acérdao Herbert Handlbauer GmbHe, no qual o
Tribunal de Justica declarou que «ao fixar, em matéria de procedimentos, um prazo de prescricao de
quatro anos a contar da data em que foi praticada a irregularidade, nido deixa qualquer margem de
apreciacdo aos Estados Membros» e que o prazo de prescricao fixado no artigo 3.°, n.° 1, «se conta a
partir da data em que foi praticada a irregularidade».

Porém, posteriormente, o0 mesmo Tribunal de Justica no acérdao Ernst Kollmer, decidiu no

sentido de que «o dies a quo situa-se na data do facto ocorrido em ultimo lugar, ou seja, quer na data

s V. neste sentido, acordao TJ de 17 de Marco de 2011, AJD Tuna, C 221/09, e jurisprudéncia ai referida

= v,, neste sentido, acordao TJ de 29 de Janeiro de 2009, Schlacht, Kiihl und Zerlegebetrieb, C-278/07 a C-280/07

= \er o ja referido Ac. TJ de 5 de Maio de 2011, Ze Fu Fleischhandel, C-201/10 e 202/10 e por analogia, acordao de 24 de Marco de 2009, Danske
Slagterier, C-445/06.

= Conforme lembra o Acordao TJ de 24 de Junho de 2004, Herbert Handlbauer GmbH, C 278/02,

 jdem
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da concretizacdo da lesdo, quando esta ocorra apos o acto ou omissao que constifua uma violacao do
direifo da Unido, quer na data desse acto ou omissdo, quando a vantagem em causa tenha sido
concedida antes do referido acto ou omissdo. “, acrescentando que “«/esar», na acecdo do artigo 1. °,
n.° 2 do Regulamento n. ° 2988/95, se concretiza na data em que é tomada a decisdo de conceder
definitivamente a vantagem em causa’ .

Note-se, que aquele acordao sublinha (na linha alias do que ja havia sido decidido pelo mesmo
Tribunal no acérdao Pfeifer & Langen®), que a data em que as autoridades nacionais tomaram
conhecimento de uma irregularidade € irrelevante para o inicio do prazo de prescricao, uma vez que a
Administracdo tem um dever geral de diligéncia na verificacdo da regularidade dos pagamentos que
efectua e que estao a cargo do orcamento da Uniaos.

A regra geral que estabelece o inicio da contagem do prazo de quatro anos de prescricdo para
que a Administracao possa exigir a devolucdo das quantias indevidamente recebidas pelo particular, a
partir da pratica da irregularidade ou da decisao de atribuicdo da ajuda - conforme a que ocorrer
posteriormente —, sofre duas excepcdes (cfr. n.° 1 do artigo 3° do Regulamento n.° 2988/95): (i) o prazo
de prescricao relativo as irregularidades continuadas ou repetidas corre desde o dia em que cessou a
irregularidade e (ii) o prazo de prescricao no que se refere aos programas plurianuais corre em todo o
caso até ao encerramento definitivo do programa.

As irregularidades deverao ser tidas como sendo repetidas quando o mesmo agente econémico
retire vantagens economicas “de um conjunto de operacées similares que violem a mesma disposicdo
de direito comunitario’s. Contudo, ndo podera considerar-se que essas infraccdes constituam a repeticdo
se estiverem separadas por um periodo superior ao prazo de prescricao de quatro anos previsto no
primeiro paragrafo desse mesmo numero”.

Por outro lado, uma irregularidade deve ser considerada «continuada» quando a violacao da
disposicao do direito da Uniao em causa se prolonga no tempo™.

De acordo com o estabelecido na segunda parte do segundo paragrafo do n.°1 do artigo 3.°do
Regulamento n.° 2988/95, a autoridade competente pode sempre instaurar um procedimento contra as
irregularidades cometidas no ambito da execucédo de um programa plurianual, enquanto esse programa

nao estiver definitivamente encerrado.

« Ac. TJ de 6 de Outubro de 2015, Ernst Kollmer , C-59/14,

# Ac. TJ de 11 de Junho de 2015, Pfeifer & Langen C-52/14

= Conforme decidido no acérddo TJUE de 5 de Maio de 2011, Ze Fu Fleischhandel, C 201/10 e C 202/10
= Ac. TJ de 11 de Janeiro de 2007, Vonk Dairy Products, C-279/05

© Neste sentido ver Ac. Pfeifer & Langen, referido na nota 67

nv., neste sentido, acérddo TJ de 2 de dezembro de 2004, José Marti Peix/Comissao, C-226/03

= y.,, neste sentido, acérddo TJ de 6 de outubro de 2015, Ernst Kollmer, C-59/14
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O conceito de programa plurianual, para efeitos da referida norma, constitui um conceito
transversal, que engloba diferentes fundos que atribuem uma contribuicdo financeira”, nele nao se
enquadrando um programa operacional, que se limita a estabelecer disposicdes gerais sobre os Fundos
estruturais, sem definir accées de execucdo concretas™

Alerta-se para a circunstancia de as excepc0es indicadas apontarem para aspectos distintos da
contagem do prazo: a constatacédo de irregularidades continuadas ou repetidas constituem uma excepcao
ao inicio do prazo — apds a cessacao da continuacao ou repeticao -; no caso da pratica de irregularidades
no ambito de programas plurianais a excepcao diz respeito ao términus do prazo, uma vez que aqui ja
ndo assumira relevo o prazo de 4 anos estabelecido no primeiro paragrafo do n.° 1 do artigo 3° do

Regulamento, mas antes o fim do programa plurianual.

20 - Nos termos do disposto no terceiro paragrafo do art.® 3°, n.° 1 do Regulamento n.® 2988/95:
«A prescricdo do procedimento é interrompida por qualquer acto, de que seja dado conhecimento a
PEessoa em causa, emanado da autoridade competente tendo em vista instruir ou instaurar procedimento
por frregularidade. O prazo de prescricdo corre de novo a contar de cada interrupcdo.

Resulta da letra da norma citada que o acto que determina a interrupcao nao se limita as
decisbes do procedimento que apure a existéncia da irregularidade, bastando um acto de instrucéo
destinado a apurar a existéncia de irregularidades ou, até um acto de mera averiguacdo tendente a
eventual instauracao de um procedimento por essas irregularidades?.

Nao basta, porém, um qualquer acto de controlo, de ordem geral: o acto a ser notificado ao
beneficiario devera conter, com suficiente precisao, a indicacao das suspeitas de irregularidades relativas
a operacdes circunscritas’.

Deste modo, para que o acto tenha efeitos interruptivos do prazo de prescricdo devera ser
emanado de «auforidade competente», para adoptar os actos de instrucdo ou de abertura de
procedimento em questdao, ndo se exigindo que essa autoridade deva ser a mesma que tem a
competéncia para atribuir ou recuperar as quantias indevidamente recebidas em prejuizo dos interesses
financeiros da Uniao”.

A esse respeito, ha que salientar que, na falta de normas de direito da Uniao, cabe a cada Estado

7~ Neste sentido, Ac. TJ de 15 de Junho de 2017, UAB Alytaus regiono atlieky tvarkymo centras, C-436/15

» Neste sentido o despacho do TJ, de 16 de Novembro de 2017, Maxiflor, C-491/16, suscitado em sede de pedido de reenvio no ambito do proc. 912/15
do STA, decidido por acordao datado de 7 de Junho de 2018 (ver também neste sentido acorddos do STA de 26/04/2018 Processo n° 249/16 e n°
1478/15)

= V. acérdao TJ de 28 de Outubro de 2010, SGS Belgium, C-367/09 e acordao de 21 de Dezembro de 2011, Chambre de commerce et d’industrie de
I'Indre, C-465/10

% Cfr. ac. TJ de 24 de Junho de 2004, Herbert Handlbauer GmbH, C-278/02

7Cfr. Ac. TJUE de 11 de Junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14
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Membro designar as autoridades competentes, nos termos do direito nacional, para a adopcao de actos
de instrucdo ou de abertura de procedimento contra irregularidades, na acepcao do artigo 1.°, n.° 2, do
Regulamento n.© 2988/95.

0 acto em causa tera de ser notificado ao seu beneficiario. Contudo, o Regulamento n.© 2988/95
ndo contém quaisquer normas particulares quanto a forma pela qual deve ser dado conhecimento do
acto. Esse pressuposto deve ser considerado preenchido quando um conjunto de factos permitir concluir
que foi efectivamente dado conhecimento dos actos de instrucdo ou de abertura de procedimento a
pessoa em causa. No caso de uma pessoa colectiva, esse pressuposto esta preenchido se tiver sido dado
efetivamente conhecimento do acto a uma pessoa cujo comportamento possa ser atribuido, nos termos
do direito nacional, a essa pessoa colectivar.

0 prazo interrompido nos termos referidos, corre novamente a partir da data de cada interrupcao,
até que seja proferida decisdo final no procedimento instaurado contra o beneficiario ou até que seja
proferida uma decisao final em qualquer processo judicial que impugne as decisdes proferidas no ambito
daqueles procedimentos.

0 quarto paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento estabelece, porém, um limite absoluto:
a prescricao verifica-se, no maximo, até ao termo do prazo igual ao dobro do prazo previsto no primeiro
paragrafo desse mesmo numero, isto &, no prazo de oito anos a contar da pratica da irregularidade (ou
da cessacao da irregularidade caso esta seja continuada ou da Ultima praticada, no caso de repeticdo).

Apenas assim nao sera se tiver sido movido processo penal contra o beneficiario, pelos mesmos
factos que servem de fundamento a instauracdo do procedimento e, por essa razao, a entidade
administrativa tiver suspendido o procedimento administrativo instaurado, caso em que o prazo de
prescricao se suspende e sera retomado quando o processo penal chegar ao seu termo ou na

eventualidade de lhe nao ser dado seguimento (cfr. artigo 6.° do Regulamento n.° 2988/95).

iii) Estabelecimento de regras gerais para os procedimentos

21 - Para além da fixacdo do prazo prescricional supletivo, acima referido, o Regulamento n.°

2988/95 teve como objectivo estabelecer (conforme resulta do considerando sétimo), as regras gerais

= jdem
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de controlos e sancdes com a finalidade de proteccao dos interesses financeiros da Unido.”

Quanto a estas normas, resulta do artigo 2.° do Regulamento n.® 2988/95, nomeadamente do
seu n.° 3, (assim como dos considerandos quinto e oitavo), que cabe ao legislador da Unido prever
regulamentacdes sectoriais que instituam medidas administrativas de controlo e sancdes administrativas,
cuja aplicacao dependera dos procedimentos definidos pelos Estados membros.

0 artigo 2.9, n.° 2, do Regulamento n.° 2988/95 prevé, em conformidade com o principio da
legalidade dos delitos e das penas, que nenhuma sancao administrativa pode ser proferida enquanto um
acto da Unido anterior a irregularidade nao a tiver instituido.

No entanto, importa referir, como resulta do artigo 325.° TFUE, que os Estados Membros s&o
obrigados, para combater as fraudes lesivas dos interesses financeiros da Unido, a tomar as mesmas
medidas que adoptarem para combater as fraudes lesivas dos seus proprios interesses.

Por conseguinte, e atendendo aos objectivos prosseguidos pelo Regulamento n.© 2988/95,
quando o legislador da Unido nao tenha adoptado regulamentacdes sectoriais para proteger os interesses
financeiros da Unido dos comportamento infractores dos agentes econdmicos, os Estados Membros
podem manter ou adoptar disposicoes neste dominio, desde que estas sejam consideradas necessarias
para combater a fraude e respeitem os principios gerais do direito da Unido, nomeadamente o da
proporcionalidade, assim como as regras gerais definidas no referido regulamento e eventuais
regulamentacdes sectoriais da Unido existentes, relativas a outros actores.

Com efeito, ha que sublinhar que, quando uma regulamentacdo da Unido ndo contenha
nenhuma disposicao especifica que preveja uma sancao em caso de violacdo desta, ou quando essa
regulamentacao preveja que determinadas sancdes podem ser aplicadas em caso de violacao do direito
da Uniao, mas nao fixa, de forma exaustiva, as san¢des que os Estados Membros podem aplicar, o artigo
4.°, n.° 3 do Tratado da Uniao Europeia impoe aos Estados Membros que tomem todas as medidas
efectivas para sancionar comportamentos que lesem os interesses financeiros da Uniao®.

Desta forma, nomeadamente no que concerne a aplicacao de sancdes administrativas, os artigos
5.° e 7.° do Regulamento n.® 2988/95 nao se aplicam de forma imediata, apenas com base nestas
disposicoes, uma vez que, no contexto da proteccao dos interesses financeiros da Uniao, a aplicacao de
uma sancao administrativa a uma categoria de pessoas exige que, antes de a irregularidade em causa
ser cometida, o legislador da Unido tenha adoptado uma regulamentacao sectorial que defina essa

sancao e as condicdes da sua aplicacdo a essa categoria de pessoas, ou, se for caso disso, quando essa

» Acordao TJ de 20 de Outubro de 2010, SGS Belgium, C-367/09,
= y,, neste sentido, acordaos TJ de 21 de Setembro de 1989, Comissao/Grécia, 68/88, e de 8 de Julho de 1999, Nunes e de Matos, C-186/98
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regulamentacao ainda nao tiver sido adoptada a nivel da Uniao, que o direito do Estado Membro onde
essa irregularidade foi cometida tenha previsto a aplicacdo de uma sancdo administrativa a referida

categoria de pessoas.

34



CAPITULO IV

A Ordem Emergente no Novo Quadro Nacional

a) Consideracoes Gerais

22- O Decreto-lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro, que aprovou o Novo Cddigo do Procedimento
Administrativo, trouxe dados novos a questdo de saber qual o regime aplicavel a pratica de um acto que
visa a cessacao de um outro acto anteriormente praticado (figura que na vigéncia do CPA91 tomava a
designacao de revogacao, independentemente do fundamento invocado).

Importa desde ja sublinhar que a pratica de um acto administrativo pode ter por efeito a
destruicao dos efeitos de um outro acto praticado anteriormente, sem que contudo o acto praticado em
segundo lugar tenha esse efeito como objecto mediatos:. No acto posterior, como ensina FREITAS DO
AMARAL, ¢ praticado no exercicio “os poderes exercidos nao se destinam imediatamente a actuar sobre
um acto administrativo anterior, antes representam o exercicio de uma competéncia dirigida a pratica de
aclos pertencentes a um tipo legal diferente’* e apenas, reflexamente, tem como efeito a cessacao do
acto praticado em primeiro lugar. Nestes casos, nao ha lugar a aplicacao do regime proprio da revogacao,
mas sim v.g a aplicacao do regime proprio do incumprimento das obrigacoes geradas pelo acto
anteriormente praticado.

Sob designacdo comum de revogacao de actos administrativos, constante da epigrafe da IV
seccdo, do segundo capitulo, da IV parte do CPA91, eram englobadas duas realidades que o proprio
Cadigo distinguia: a abrogacéo ou revogacdo por motivos de mérito (prevista no artigo 140° do CPA91,
como a revogacdo de actos validos) e a anulacao ou revogacao por motivos de estrita legalidade (prevista
no artigo art.® 141° do CPA91 como revogacdo de actos invalidos).

0 Novo Cdédigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de
Janeiro (agora em diante designado por CPA15) operou uma distincao da designacao destas duas figuras,
continuando a tomar como critério diferenciador entre elas o tipo de fundamento invocado para a

actuacado da Administracao. Agora, por um lado, define-se (no art.° 165° n.° 1 do CPA15) a revogacao

= E, nessa medida, ndo sera revogatorio o acto que, na sequéncia duma acc¢ao de controlo, ordenou a reposicdo da ajuda se essa ordem tem origem nao
nos vicios proprios do acto de concessao mas sim nas ilegalidades constantes da irregular aplicacéo dos dinheiros recebidos. AC STA de 20/10,/2004, Proc.
n.°301/04,

= DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, vol 2, 2.% ed., reimpressao, Almedina, Coimbra, 2011, p. 467.
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de actos administrativos, em termos estritos, motivada “por razoes de meérito, conveniéncia ou
oportunidade” - causas extrinsecas ao acto, portanto - e, por outro lado, a anulacao administrativa,
destinada a fazer cessar os efeitos de actos anteriormente praticados, nos quais houvesse sido detectada

qualquer causa de anulabilidade do acto.

23 - A epigrafe da Seccao IV (“Da revogacao e da anulacdo administrativa’) do Capitulo Il (“Do
acto administrativo’) da IV Parte (“ Da actividade administrativa’), constituida pelos artigos 165° a 174°
do CPA15, vem dar voz a diferenciacao de terminologia, de que acima se deu nota.

No primeiro artigo dessa seccdo (artigo 165° do CPA15) define-se o que se entende por
revogacdo administrativa (que “defermina a cessacdo dos efeifos de outro acto, por razées de meérito,
conveniéncia ou oportunidade”), diferenciando-se desse conceito a anulacdo administrativa (que
“determina a destruicdo dos efeffos de outro acto, com fundamento em invalidade’).

Em comum, aquelas duas figuras partilham os limites que Ihe sdo impostos (artigo 166° do
CPA15) quanto aos actos nulos, aos actos que ja tenham sido anulados judicialmente e aos actos
revogados com efeitos retroactivos, que ndo podem ser objeto de revogacao ou anulacdo administrativa
e quanto aos actos que tenham caducado ou cujos efeitos se hajam esgotado, que apenas poderao ser
objecto de revogacao ou anulacdo com efeitos retroactivos.

Estas limitacGes, de resto, resultariam desde logo da natureza das coisas. Efectivamente, a
anulacao ou revogacao daqueles actos nao teria como efeito a destruicéo ou cessacao dos seus efeitos
(uma vez que todos eles tém em comum o facto de ndo produzirem ou ja ndo produzirem efeitos), pelo
que, na realidade, faltaria um elemento da definicao de qualquer uma daquelas duas figuras: a cessacao
dos efeitos de actos anteriormente praticados.

Ainda quanto ao objecto sobre que podem incidir, a parte aquelas limitacdes (comuns), outras
existem que serao préprias de cada uma dessas figuras.

Assim, a revogacao nao podera ter por objecto um acto cuja irrevogabilidade resulte de
vinculacao legal ou quando deles resultaram para a Administracao obrigacdes legais ou direitos
irrenunciaveis, isto €, quando o acto revogatorio tenha contetido ou produza efeitos contrarios a lei; por
outro lado, os actos constitutivos de direitos apenas poderao ser revogados em algum dos casos taxativos

previstos nas alineas a) a d) do n.° 2 do artigo 167° do CPA15# =,

= Dispde o artigo 167°, n.° 2 do CPA15 que: “Os actos constitutivos de direitos s6 podem ser revogados: a) Na parte em que sejam desfavoraveis ao
interesses dos beneficiarios; b) Quando todos os beneficiarios manifestem a sua concordancia e ndo estejam em causa direito indisponiveis; c) Com
fundamento na superveniéncia de conhecimento técnicos e cientificos ou em alteracdo objectiva das circunstancias de facto, em face das quais, num ou
noutro caso, nao poderiam ter sido praticados; d) Com fundamento em reserva de revogacdo, na medida em que o quadro normativo aplicavel consinta a
precarizacdo do acto em causa e se verifique o circunstancialismo especifico previsto na propria clausula”

=« MARCO CALDEIRA vé, para além das limitacdes ao objecto da anulacdo administrativa constantes do artigo 166°, acima indicadas, também aquelas
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O regime da revogacao e da anulacdo administrativa partilham ainda das normas sobre iniciativa,
competéncia, forma e formalidades, constantes dos artigos 169° e 170° do CPA15.

Conforme dispde o n.° 1 do artigo 169° do CPA15, a iniciativa, tanto da anulacdo como da
revogacao, cabe aos orgaos competentes, mas podem ser requeridas pelos interessados, dentro dos
prazos estabelecidos para a anulacdo administrativa, conforme estabelece o n.° 5 do artigo 168° do

CPA1b=.

24 - O regime dos efeitos da revogacado dos actos administrativos é distinto do regime da
anulacao desses actos.

Tendo em conta que o que subjaz a decisao de revogar um acto administrativo € a alteracao das
razdes de mérito ou de facto em que o mesmo foi tomado, facil se torna compreender que a revogacao
desse acto apenas produza efeitos para futuro (e sem efeitos repristinatérios quando incide sobre um
acto revogatorio): uma vez que o que fundamenta a revogacdo é a constatacdo da alteracdo das
circunstancias de mérito (reformulacéo do interesse publico ou avancos técnico-cientificos), ou de facto
que determinaram a pratica do acto revogado, a revogacao so opera efeitos apos a constatacdo dessa
alteracao.

No entanto, o 6rgao competente podera atribuir efeitos retroactivos ao acto revogatorio, se assim
o disser expressamente, mas apenas quando esses efeitos forem favoraveis aos interessados ou estes,
neles, hajam consentido e nao estejam em causa direitos ou interesses indisponiveis.

Por outro lado, o fim reintegratorio da legalidade que subjaz a anulacdo administrativa justifica
que esta, em principio, tenha efeitos retroactivos, podendo, contudo, ser atribuida eficacia apenas para
futuro nos casos em que a impugnacao judicial ja ndo é legalmente admitida. Por outro lado, a anulacéo
que tenha por objeto um acto revogatdrio, se nada estiver disposto em contrario, produz efeitos

represtinatorios do acto anteriormente revogado.

b) Condicionalismos aplicavels a anulacdo administrativa

25 - Os condicionalismos aplicaveis a anulacdo administrativa sao definidos pelo artigo 168.°

do CPA15 em funcdo do tipo dos actos primarios que aquela pode ter por objecto: para cada uma das

decorrentes do principio do aproveitamento dos actos administrativos enunciadas no n.° 5 do artigo 163°, ambos do CPA15. — “A figura da “Anulacédo
Administrativa” no novo Cédigo do Procedimento Administrativo” in CARLA AMADO GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (COORD.) Comentarios
ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo,AAFDL, Lisboa, 2015, 2° Edicao , pag. 1043 e segs

= Para CARLA AMADO GOMES, a iniciativa da revogacao esta vedada aos interessados, uma vez que apenas a entidade Administracao cabe definir (e
reavaliar) o interesse publico a realizar — “A revogacao do acto administrativo: uma nocao pequena” in CARLA AMADO GOMES/ANA FERNANDA
NEVES,/TIAGO SERRAO (COORD.) Comentarios ao Novo Cédigo do Procedimento Administrativo, AAFDL, Lisboa, 2015, 22 Edicao , pag.1030
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diversas categorias de actos primarios identificados naquele artigo, encontra-se previsto um
condicionalismo distinto a observar sob pena de ilegalidade do acto anulatorio.

A primeira grande distincdo de actos primarios a observar para esse efeito (& semelhanca do
que se verifica para a revogacdo administrativa) opera-se entre os actos constitutivos e ndo constitutivos
de direitos.

A definicao de actos constitutivos de direitos encontra-se no n.° 3 do artigo 167° do CPA15, nos
termos do qual: “consideram-se constitutivos de direffos os actos administrativos que atribuam ou
reconhecam situacoes juridicas de vantagem ou eliminem ou limitem deveres, onus, encargos ou
sujeicoes, salvo quando a sua precaridade decorra da lei ou da natureza do acto”.

Os actos administrativos podem ser anulados pela Administracdo no prazo de seis meses a
contar do conhecimento da causa da invalidade ou, no caso de erro do agente, desde o0 momento da
cessacao do erro, mas, em qualquer dos casos, apenas se ainda nao tiverem decorrido cinco anos a
contar da pratica do acto (cfr. n.° 1 do artigo 168° do CPA15). Contudo, os actos administrativos
constitutivos de direitos, s6 podem ser anulados no prazo de um ano a contar da sua pratica (cfr. n.° 2
do mesmo artigo)e.

Esta ultima regra, contudo, sofre varias excepcdes enunciadas no n.° 4 do artigo 168° e mais
concretamente: 1) se a lei ou o Direito da Unido Europeia estabelecerem prazo diferente, caso em que
sera este ultimo a ser observado; 2) o particular tenha contribuido para o erro em que a Administracdo
ocorreu com a pratica do acto; 3) o direito atribuido tenha por objecto prestacdes periddicas (caso em
que a anulacdo apenas podera ter efeitos sobre as prestacdes ainda ndo vencidas); e 4) os actos

constitutivos de direitos de contelido pecuniario.

26 - A regra geral a observar, nos termos do disposto na primeira parte do n.° 1 do artigo 168°
do CPA1Db, é a de que os actos administrativos podem ser objecto de anulacdo administrativa no prazo
de seis meses a contar da data em que o 6rgao competente teve conhecimento da causa da invalidade,
ou, no caso de erro do agente, a partir da data em que esse erro é descoberto. O que despoleta, assim,
o inicio do prazo de anulacao administrativa €, pois, o facto «psicoldgico» do conhecimento da causa da
invalidade. A partir do momento em que esse facto «psicoldgico» ocorre, inicia-se 0 prazo de seis meses
concedido a Administracao para que elimine do ordenamento juridico o acto administrativo praticado

sem que se encontrassem reunidos os pressupostos legais para a sua emissao.

= A frente melhor ver-se-a que a formulacdo constante do n.° 2 do artigo 168° do CPA15 contém uma deficiéncia de formulaco, que causa sérias dificuldades
de interpretacéo, por ventura, inultrapassaveis, salvo, eventualmente por acordao de uniformizacao de jurisprudéncia.
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Porém, e em observancia da ultima parte do n.° 1 do artigo 168° do CPA, os actos
administrativos deixam de ser anulaveis pela administracao publica, e independentemente da data em
gue ocorra o conhecimento do vicio de que enfermam, no prazo de cinco anos a contar da data em que
sao praticados. Isto &, se no decurso do prazo de cinco anos apos a pratica do acto administrativo nao
se der o facto «psicoldgico» do conhecimento da causa da sua invalidade, esta deixa de ter relevancia,
pois decorrido que seja aquele ultimo prazo, o acto ja nao pode ser anulado administrativamente, ainda
qgue a Administracédo venha a ter conhecimento da causa da sua invalidade.

Uma pequena nota para referir que a regra geral para efeitos do prazo de anulacdo administrativa
de actos administrativos é completada pelo estabelecido no n.° 3 do artigo 168° do CPA - aplicavel tanto
a actos constitutivos como a actos nao constitutivos de direitos — nos termos do qual, havendo
impugnacao administrativa, o acto apenas podera ser anulado até ao encerramento da discussao da
accao administrativa aplicavel.

Se o regime estabelecido nos n.°s 1 e 3 do artigo 168° do CPA15 aplicavel a anulacao
administrativa da generalidade dos actos néo suscita grandes duvidas, o0 mesmo ja ndo podera dizer-se
do numero 2 do mesmo artigo, que estabelece o condicionalismo aplicavel quando a Administracdo
pretende anular um acto constitutivo de direitos (recortando-se estes, nos termos definidos no n.° 3 do
artigo 167° do CPA1b5, ja acima citado), limitando essa possibilidade ao prazo maximo de um ano a
contar da data da sua emissao.

A questao é a de saber se, a semelhanca do condicionalismo definido n.° 1 do preceito, também
para a anulacdo dos actos constitutivos de direitos o facto «psicoldgico» do conhecimento das razdes de
invalidade assume relevancia juridica, uma vez que o nimero 2 do artigo 168° do CPA15 omite qualquer
referéncia a esse prazo de seis meses a contar do conhecimento.

Havera assim que se apurar se 0s n.°s 1 e 2 do artigo definem regimes estanques, sendo o
primeiro aplicavel aos actos nao constitutivos de direitos e o segundo aos actos constitutivos de direitos
ou se, pelo contrario, aqueles dois preceitos deverao ser interpretados sequencialmente, sendo o
primeiro aplicavel a todo os tipos de actos e o segundo conter uma excepcao ao prazo de cinco anos,
referido no numero 1 para a anulacao dos actos independentemente de conhecimento causa de
invalidade (mas mantendo o prazo de seis meses para a anulacao a contar do conhecimento).

Nao obstante a apontada dificuldade resultante da deficiente redaccao das normas em causa,
todos os elementos de que o intérprete se pode socorrer apontam neste ultimo sentido e de acordo com
o artigo 9.° do Codigo Civil a interpretacdo nao deve cingir-se a letra da lei, mas deve reconstituir, a partir

dela, o pensamento legislativo, pelo que a letra da lei é o seu ponto de partida (n.° 2 do artigo 9.°) mas
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também é o seu limite, na medida em que nao pode a interpretacao juridica nao ter um minimo de
correspondéncia verbal. Por outro lado, o n.° 3 do mesmo artigo privilegia a interpretacdo que melhor
condiga com o significado natural e correcto das expressdes utilizadas, pois o intérprete presumira que
o legislador soube exprimir 0 seu pensamento em termos adequados e que consagrou as solucdes mais
acertadas.

Importa comecar por deixar claro que efectivamente a letra da lei ndo é clara, suscitando duvidas
na sua interpretacdo. Essas duvidas assentam na circunstancia de o n.° 1 do artigo 168.° do CPA15 (e
o n.° 3), nao fazer qualquer delimitacdo sobre os actos administrativos a que é aplicavel e, seguindo a
maxima segundo a qual onde o legislador nao distingue nao deve o intérprete distinguir, a redaccao do
referido preceito apontaria no sentido de que se aplicaria a todos os actos administrativos, sem qualquer
distincdo, salvo alguma excepcdo legalmente estabelecida, nomeadamente a constante do n.° 2 do
mesmo artigo, que se aplicaria, apenas, aos actos constitutivos de direitos.

A aceitar-se esta interpretacao, levantar-se-ia a questao de saber em que medida o n.° do artigo
168.° do CPA15 regula a anulacdo administrativa dos actos constitutivos de direitos.

Esta ultima questdo deixaria, contudo, de ser levantada se se estendesse, pela negativa, a
restricao constante do n.° 2, ao n.° 1 daquele artigo. Neste caso ter-se-ia de entender que o nimero 2
conteria a regulamentacao respeitante a anulacao administrativa de actos constitutivos de direitos e o
n.° 1 aplicar-se-ia apenas aos actos nao constitutivos de direitos.

Desde logo o elemento sistematico aponta no primeiro daqueles sentidos: sao dois numeros do
mesmo artigo e ambos definem os condicionalismos aplicaveis a anulacéo, pela administracao, dos actos
administrativos. Esta insercao sistematica conduziria a que um preceito fosse lido na sequéncia do outro,
divergindo ambos apenas nos precisos termos em que o legislador o afirma expressamente. De acordo
com esta leitura, os actos em geral podem ser anulados (pressupondo a sua invalidade) num prazo de
cinco anos a contar da sua emissao, mas se forem constitutivos de direitos apenas no prazo de um ano,
a contar do mesmo momento. Porém, e porque ambos os preceitos devem ser lidos um na sequéncia
do outro, e nesta matéria o legislador nao distingue, todos os actos administrativos apenas podem ser
anulados no prazo de seis meses a contar do conhecimento da causa da sua invalidade.

Por outro lado, afigura-se definitivo o elemento teleologico. A definicdo de um prazo mais curto
para a anulacao dos actos, quando a administracao tem conhecimento da causa da invalidade, atribui
um elemento de seguranca juridica reforcada ao sistema: se a administracdo conhece a invalidade do
acto e, ndo obstante, se mantém inoperante para além de um periodo que se afigure razoavel em que

possa actuar, isso pode significar que se conforma com a ilegalidade (com todas as consequéncias que
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dai podem decorrer, inclusivamente em termos disciplinares ou outros). Este elemento de maior
seguranca juridica é tanto mais premente quanto o acto ferido de invalidade é constitutivo de direitos e,
assim, um regime desta natureza tem uma maior justificacdo de aplicacdo a estes ultimos do que aos
actos néo constitutivos de direitos.

De resto, a interpretacdo contraria faria enfermar o regime de uma regra ilégica, sem qualquer
explicacao plausivel: o regime de anulacao dos actos administrativos ndo constitutivos de direitos seria
mais restritivo, no que a possibilidade da sua anulacdo diz respeito, do que o regime de actos
constitutivos de direitos e, por esta via, as garantias de seguranca juridica seriam menores, precisamente
onde mais se impdem: a confianca erigida sobre a concessdo de um beneficio ou sobre a proteccdo de
um interesse nao pode deixar de ser mais garantida do que uma situacdo onde nao ha interessados
definidos ou definidas injuncdes ou proibicdes.

O problema que se pode colocar ndo &, pois, em saber qual a interpretacdo a dar ao n.° 1 do
artigo 168° do CPA, mas antes da limitacdo — ou ndo — da excepcdo do n.° 2 do mesmo artigo.

No confronto entre os dois numeros, o n.° 1 do artigo 168° estabelece dois prazos para a
anulacdo administrativa — um prazo de seis meses a contar do conhecimento da causa da invalidade e
um prazo de cinco anos a contar da emissao do acto -, 0 nimero 2 do mesmo artigo apenas contém um
prazo e um facto para o inicio da sua contagem - um prazo de um ano a contar da emissao do acto.

Nao restam pois quaisquer duvidas de que o n.° 2 estabelece uma excepc¢ao a regra de cinco
anos a contar da emissdo do acto, para que o acto administrativo possa ser anulado (se o acto for
constitutivo de direitos s6 o podera ser no prazo de um ano).

Nao se vislumbram razdes para sustentar que essa excepcao seria também aplicavel ao outro
prazo estabelecido no n.° 1 do artigo. O n.° 2 é peremptdrio ao estabelecer que o acto constitutivo de
direitos «sd» pode ser anulado no prazo de um ano a contar da sua emissao; nada diz sobre a
possibilidade de anulacao antes de corrido esse ano; nao estabelece nenhuma regra sobre as vicissitudes
passiveis de ocorrerem antes de decorrido esse prazo de um ano e nomeadamente, nada estabelece
sobre o facto “psicolégico” do conhecimento da causa da invalidade.

Assim, se esse facto ocorre no decurso do prazo de um ano, dentro do qual o acto constitutivo
de direitos pode ser anulado, existem duas possibilidades: ou ndo dar qualquer relevancia a esse facto
ou subsumi-lo ao estabelecido na primeira parte do n.° 1 do artigo 168°, que nao estabelece nenhuma
diferenciacao quanto ao seu ambito de aplicacao.

Para além disso, esta é a Unica interpretacao que concede aos actos constitutivos de direitos

uma maior seguranca juridica como, por certo, € a vontade do legislador ao impor um prazo mais curto
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para a possibilidade da sua anulacao administrativa.

27 - 0n.° 4 do artigo 168.° do CPA15 contém trés alineas, correspondendo cada uma delas a
um tipo diferente de actos constitutivos de direitos, cuja anulacdo podera ocorrer no prazo de cinco anos,
constituindo, assim, cada uma dessas alineas excepcdes ao regime estabelecido no n.° 2 do mesmo
artigo. Séo elas: “a) Quando o respetivo beneficidrio tenha utilizado artificio fraudulento com vista a
obtencdo da sua pratica; b) Apenas com eficdcia para o futuro, quando se trate de atos constitutivos de
direitos a obtencao de prestacoes periddicas, no ambito de uma relacdo continuada, c) Quando se trate
de atos constitutivos de direitos de conteudo pecunidrio cuja legalidade, nos termos da legislacdo
aplicavel, possa ser objeto de fiscalizacao administrativa para além do prazo de um ano, com imposicao
do dever de restituicdo das quantias indevidamente auferidas’.

0 aludido n.° 4 daquele artigo, porém, comeca por estabelecer uma salvaguarda, estabelecendo
que o previsto nesse artigo nao se aplica quando «a /ef ou o direifo da Unido Europeia prescreverem
prazo diferente».

Ja acima se aludiu a formulacdo que o Tribunal de Justica concedeu ao principio do primado do
direito da Uniao e a forma como o acolhimento desse principio, pela jurisprudéncia nacional, conduziu a
gue numa primeira fase se determinasse o afastamento da aplicacao do regime previsto no artigo 141°
do CPA91, quando estava em causa a revogacdo, com fundamento em ilegalidade, dos actos de
atribuicao de ajudas comunitarias e, numa segunda fase, esse mesmo principio levou a aplicacéo directa
do Regulamento n.° 2988/95.

De resto, a interpretacao do regime de anulacdo de actos de concessao de ajudas comunitarias
que conduzisse ao afastamento das normas de direito da Unido, sempre faria enfermar o regime da
anulacdo administrativa de inconstitucionalidade por contrariar o disposto no n.° 4 do artigo 8° da
Constituicdo da Republica Portuguesa®.

Deste modo, a salvaguarda feita pela primeira parte do n.° 4 do artigo 168° do CPA15 sempre
seria desnecessaria, por ja resultar de ditames impostos pela Constituicdo e dos Tratados que instituem
a Unido Europeia.

Tal estipulacéo - da salvaguarda da aplicacao de «a /e/ ou o direito da Unido Europeia» peca,
ainda, por se encontrar deslocada: a sua insercao como primeiro periodo do n.° 4 do artigo 168° do

CPA15 poderia levar a pensar que o legislador apenas quis ter em atencdo a disposicdo constitucional

= Nos termos do qual “As disposicoes dos tratados que regem a Unido Europeia e as normas emanadas das suas instituicoes, no exercicio das respectivas
competéncias, sdo aplicaveis na ordem interna, nos termos definidos pelo direito da Unido, com respeito pelos principios fundamentais do Estado de direito
democratico.”
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para efeitos de determinacdo do ambito de aplicacdo das trés alineas que constituem as excepcdes
aquele regime de anulacdo de actos administrativos, quando, na realidade o disposto no n.° 4 do artigo
8° da Constituicdo da Republica Portuguesa tera de ser tido em atencdo na determinacéo de todo o
regime da anulacao administrativa.

Deste modo, a salvaguarda da «/e/ ou o direifo da Unido Europeia» nao se aplica apenas ao prazo
de cinco anos previsto no n.° 4 do artigo 168° do CPA15, mas sim, também, aos prazos constantes dos
n.°s 1 e 2 do mesmo artigo, conquanto que exista legislacdo da unido aplicavel as situacdes abrangidas
por essas normas.

Manifestamente sera esse o caso se se entender acolher o entendimento do Tribunal de Justica
da Unido Europeia em matéria de auxilios estatais quando concedidos em violacao dos Tratados
constituintes da Uniao Europeia.

Como acima ja ficou explicitado, quando estdo em causa os auxilios de Estado, a jurisprudéncia
do Tribunal de Justica tem sido intransigente: os direitos conferidos pelos actos de concessao deste tipo
de auxilios, quando estes sao ilegais, ndo podem consolidar-se na esfera juridica dos particulares. O TJ
ndo pretende afastar o principio da seguranca juridica, mas nega a possibilidade de a confianca dos
particulares se poder alicercar em normas que nao respeitam os procedimentos aplicaveis em matéria
de concorréncias.

Assim, os auxilios estatais apenas sao admitidos se, na sequéncia do procedimento definido no
artigo 108° do TFUE, vierem a ser considerados pela Comissao compativeis com o mercado interno e a
sua utilizacdo se limitar ao estritamente necessario a persecucao dos objetivos exigidos pelo
desenvolvimento e funcionamento do mercado interno (cfr. n.° 1 e 2 do artigo 108° do TFUE)®.

Considera o Tribunal de Justica da Unido Europeia, em jurisprudéncia firme, que os beneficiarios
nao poderdo, em principio e como regra, invocar a confianca legitima na regularidade do auxilio, a nao
ser que este tenha sido concedido no respeito das referidas normas dos artigos 107° e 108° do TFUE=.
Fora dessas situacoes, estar-se-a, pois, perante uma irregularidade insanavel pelo decurso do tempo,
conhecida em qualquer altura e por qualquer entidade.

Nao cabera no ambito deste estudo apurar se a invalidade em causa nesses actos devera caber
o0 regime da nulidade. Dificilmente essa invalidade sera enquadravel em alguma das alineas do n.° 2 do

artigo 161° do CPA15. Contudo, uma vez que a jurisprudéncia do TJ vai no sentido de que a

= A este proposito cfr. Ac. do TJ de 20 de Marco de 1997, Alcan, C-24/95,

= Podem ficar dispensados deste procedimento — nos termos do n.° 4 do artigo 108° do TFUE - as categorias de auxilios estatais constantes de regulamento,
para esse efeito, adoptado pela Comissao.

« Ac. do TJCE de 20 de Setembro de 1990, Comissao/Alemanha C-5/89
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irregularidade é insanavel, invocavel a todo o tempo e de conhecimento oficioso dos tribunais e de
qualquer 6rgao da administracao publica, a invalidade nao podera deixar de se considerar como nulidade
se se pretender acatar essa jurisprudéncia do TJ. Nesta medida, os actos de atribuicao de auxilios
estatais, quando concedidos em violacao dos Tratados constituintes da Uniao Europeia, nao seriam
susceptiveis de anulacdo administrativa, por a tal se opor a alinea a) do n.° 1 do artigo 166° do CPA15.
Porém, quando assim se nao entenda, entao ter-se-a de concluir que tais actos estarao abrangidos pela
salvaguarda da «/ei e do direito da Unido».

A segunda questdo que nao podera deixar-se de ter em conta para efeitos do estabelecimento
do alcance da salvaguarda da lei ou do direito da Unido Europeia constante da primeira parte do corpo
do n.° 4 do artigo 168° do CPA15 diz respeito ao inicio da contagem dos prazos de prescricdo e
interrupcao desta, constantes do ja acima referido Regulamento (CE, Euratom) n°® 2988/95 do Conselho,
de 18 de Dezembro de 1995. Contudo, esta questao sera melhor compreendida depois de devidamente
enquadrada e num esforco de compatibilizacdo entre o estabelecido nesse Regulamento e no numero 4

do artigo 168.° do CPA15. Por essa razao, sera deixada para mais tarde.

¢) Os casos especiais do n.° 4 do artigo 168°

28 - Nos termos das trés alineas do n.° 4 do artigo 168° do CPA15, o regime previsto nesse
artigo abrange os actos que se integrem numa das seguintes circunstancias: «a) Quando o respectivo
beneficidrio tenha utilizado artificio fraudulento com vista a obtencdo da sua pratica; b) Apenas com
eficdcia para o futuro, quando se trate de actos constitutivos de direifos a obtencdo de prestacoes
periddicas, no ambito de uma relacdo continuada, c¢) Quando se trate de actos constitutivos de direitos
de conteudo pecunidrio cuja legalidade, nos termos da legislacdo aplicavel, possa ser objecto de
fiscalizacao administrativa para além do prazo de um ano, com imposicao do dever de restituicio das

quantias indevidamente auferidas.».

29 - Ja acima ficaram explicitas as criticas que foram dirigidas por alguns sectores da doutrina,
depois acolhidas pela jurisprudéncia dos tribunais administrativos, ao regime da revogacao, com
fundamento em invalidade, dos actos administrativos constitutivos de direitos, constante do Cédigo do

Procedimento Administrativo anteriormente vigente.
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Poder-se-a identificar a principal dessas criticas pela forma como ROBIN DE ANDRADE a
enunciou, ao declarar injusta a proteccao concedida aos «casos em que o administrado € acusado e
condenado por corrupcado activa para a pratica de acto constitutivo de direifos, ou pelo uso de documento
falso em que induziu em erro a administracdo e a levou a pratica de um acto constitutivos de direifos
flegak?.

Esta corrente da doutrina que posteriormente acolheu o apoio da jurisprudéncia defendia que,
a0 Mmenos nos casos em que o acto assentasse em pressupostos falsos, cuja aparéncia tivesse sido
artificialmente criada pelo seu beneficiario, este ndo merecia a tutela garantistica resultante da limitacéo
do prazo de revogacao dos actos constitutivos de direitos.

Esta critica foi acolhida no Cddigo actualmente em vigor mediante uma dupla vertente: uma
através da cominacéo de nulidade dos actos cujo conteudo constitua ou seja determinado pela pratica
de um crime, nos termos do disposto na alinea c) do n.° 2 do artigo 161° do CPA15.

Diferente desta previsdo sera a que se encontra consagrada na alinea a) do n.® 4 do artigo 168°
do mesmo Codigo. Estabelecido nesta ultima é que sdo meramente anulaveis — pois que se fossem nulos
ndo poderiam ser objecto de anulacdo administrativa — os actos que foram determinados mediante a
utilizacao de artificio fraudulento por parte do seu beneficiario.

Levanta-se, porém, a questao de distinguir quando € que os «artificios fraudulentos» constituirao
crime, conduzindo a nulidade do acto, e quando esses artificios conduzem a mera anulabilidade.

Na verdade, se a expressao «artificios fraudulentos», usada na formulacdo da alinea a) do n.° 4
do artigo 168° do CPA15, estivesse a ser usada como reportando-se a uma actuacao que preenchesse
0s requisitos legais da pratica do crime, ter-se-ia de concluir existir contradicdo nos termos da lei, -
conclusao que as técnicas heuristicas nao permitem e antes obrigam a que se logre encontrar uma
formulacao que exclua a contradicao — uma vez que estar-se-ia a aplicar uma parte do regime proprio de
anulabilidade - a anulacao administrativa - a um acto que, nos termos da lei, esta enfermo de nulidade.

O projecto de alteracdo previa apenas que «Salvo nos casos de ma-fé do beneficidrio, os actos
constitutivos de direifos so podem ser objecto de anulacdo administrativa dentro do prazo de um ano».

Esta formulacéo parece fazer impender a necessidade de proteccao do beneficiario do acto sobre
a sua confianca legitima na actuacao da administracao, isto &, se o beneficiario « “esta de boa-fé, confiou
Justificadamente na actuacdo da administracdo e nos seus resuftados e tem, por isso, expectativas

legitimas e uma confianca que merece proteccio»®.

= ROBIN DE ANCDRADE “O regime da revogacao e da anulacdo administrativa no projecto do novo CPA “ in Cadernos de Justica Administrativa, Braga,
CEJUR, n.° 100, pags. 77 e segs
= Mario de Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, Almedina, Coimbra, 5* Edi¢cao, 2018, pag. 348, citando Vieira de Andrade
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Assim, ficaria incluido nos casos de nulidade os actos determinados por dolo do seu beneficiario,
e nos casos de anulabilidade os casos em que esse dolo estivesse excluido ou nao pudesse ser apurado.

A esta conclusdo ndo ajuda a parte final da alinea a) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15, na parte
a que se refere “com vista a obtencdo da sua pratica’, pois se o «artificio» & usado com um fim especifico
- a pratica do acto - dificilmente se podera excluir o dolo.

Ficara, contudo, esta interpretacdo provisoria, por ser a Unica que se afigura passivel de resolver
a contradicao apontada.

A outra hipotese de interpretacdo que se afigura plausivel seria aquela que faria assentar a
distincdo na existéncia ou ndo de condenacdo efectiva na pratica do crime, sendo caso de nulidade
quando essa condenacao existisse e mera anulabilidade em todas as situacées em que na pratica do
acto foi determinante a actuacdo de ma fé do seu destinatario, ndo obstante, esta nao ter conduzido a

qualquer condenacao penal.

30- A alinea b) do n.° 4 do artigo 168.° do CPA15 vem preencher um vazio, ha muito apontado
pela doutrina, no que diz respeito as relacdes duradouras entre a Administracado e o particular. No ambito
dessas relacdes criam-se direitos para os particulares sobre prestacoes que se repetem periodicamente.

E compreensivel que as exigéncias de seguranca juridicas nao sejam as mesmas quando est&o
em causa efeitos retroactivos ou quando, ao acto anulatorio, séo atribuidos apenas efeitos para o futuro.

Nao se suscitam assim grandes duvidas na interpretacéo a dar a alinea aqui em causa.

Alias, o regime ai estabelecido € 0 mesmo que ja se encontrava legalmente estabelecido para a
revogacao, com fundamento em ilegalidade, dos actos administrativos que conferem o direito a
prestacdes no ambito da Lei de Bases da Seguranca Social, que sado precisamente aqueles que tém
maior significado dentro do ambito de aplicacao da alinea b) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15. A Unica
diferenca é que agora se acrescenta um limite (de cinco anos) para a anulacdo administrativa desses

actos e antes, nao existia qualquer prazo para esse efeito.

31 - A alinea c) do numero 4 do artigo 168° do CPA15 comeca por delimitar o seu ambito de
aplicacao aos «actos constitutivos de direifos de contetido pecunidrios.

Porém, dir-se-a, esta delimitacdo nao é exclusiva daquela alinea e, antes, comum a qualquer
uma das alineas do n.° 4 do artigo 168° do CPA15.

Na verdade, desde logo, como resulta do corpo da norma, qualquer uma das suas alineas tem

= Artigo 79°, n.° 2 da Lei n.° 4/2007, de 16 de Janeiro

46



como objecto a anulacdo de actos constitutivos de direitos, sendo até redundante a formulacao da
primeira parte da alinea c). Bastaria que nesta se referisse a actos de contetdo pecuniario, uma vez que
resultava ja do corpo da norma que esses actos teriam de ser constitutivos de direitos.

Por outro lado, mesmo o conteudo pecuniario dos actos a anular nao é determinante para
submeter essa anulacao a alinea c), posto que esse podera ser o contetido de actos para cuja pratica foi
determinante a ma-fé dos seus beneficiarios e constituirda a esmagadora maioria das prestacoes
periodicas (para se ndo dizer a totalidade) que constituem o conteudo dos actos cuja anulacdo esta
sujeita a alinea b) do n.° 4 do artigo 168°.

Assim, a formulacao escolhida pelo legislador querera dizer que a anulacdo de todos os actos
constitutivos de direitos de contetido pecuniario estara sujeita ao condicionalismo previsto no n.° 4 do
artigo 168.° do CPA15 - podera ser efectuada no prazo de cinco anos - aplicando-se-lhe as alineas a)
ou b) se se verificarem as circunstancias ai previstas — terem sido determinados pela ma fé do seus
beneficiarios ou terem como contetdo prestacdes periddicas — ou a alinea c) se nenhuma dessas
circunstancias se verificarem.

Mas mesmo esta formulacdo merece uma restricdo: é que na alinea c) do n.° 4 do artigo 168°
do CPA15 apenas se encontra prevista a anulacdo administrativa que resulte ja do diploma ao abrigo do
qual o acto a anular foi praticado, isto &, a possibilidade de fiscalizacao da legalidade do acto e a
consequente obrigacao de restituicao das quantias indevidamente auferidas pelo beneficiario, ao abrigo
desse acto, deverao estar previstas na legislacao que regulamenta a atribuicao do beneficio.

Na verdade, o que verdadeiramente distingue a alinea c) do numero 4 do artigo 168° ¢ a
circunstancia de, no seu ambito, se enquadrarem as anulacdes administrativas dos actos administrativos
de conteudo pecuniarios «cuja legalidade, nos termos da legislacao aplicavel, possa ser objecto de
fiscalizacao administrativa para além do prazo de um anox.

A redaccao em causa nao sera facilmente apreensivel, antes sendo susceptivel de suscitar
diversas duvidas, pelo que importara decompor os requisitos ai estabelecidos. Constatar-se-a que sdo
estabelecidos, por um lado, requisitos ligados ao acto primario e, por outro, requisitos ligados a pratica
da anulacao.

Os requisitos ligados ao acto primario sao: (i) ser constitutivo de direitos e, cumulativamente, (ii)
que esses direitos tenham um contetudo pecuniario, acrescentando-se, (iii) que ndo esteja sujeito a
nenhuma das outras duas alineas do n.° 4 do artigo 168° do CPA1b, isto é, cuja pratica ndo haja sido
determinada pela ma-fé do seu beneficiario e nao tenha como contetido prestacées periodicas.

O requisito ligado a anulacdo administrativa consiste ou na possibilidade dessa anulacdo se
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encontrar ja prevista na legislacao que regula a emissao do acto a anular, ou em qualquer outra norma
de caracter mais geral, mas aplicavel ao caso concreto.

Assim, uma conclusdo a tirar € que a alinea c¢) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15, por si so,
isoladamente, nao prevé a possibilidade de anulacao administrativa de qualquer acto. A aplicacao dessa
alinea necessita de ser devidamente enquadrada por qualquer outra norma aplicavel que, essa sim,
preveja a possibilidade de anulacao do acto.

Poder-se-ia questionar se, para que a anulacdo do acto de contetudo pecuniario fique sujeita
aquela alinea, sera necessario que a legislacdao aplicavel, preveja expressamente a possibilidade de
fiscalizacao da legalidade do acto de atribuicdo do beneficio e, para além disso, o dever de restituicdo
das quantias indevidamente recebidas pelo beneficiario em consequéncia do acto a anular.

Nao bastaria, assim, que a legislacdo que enquadra a possibilidade de anulacao previsse, em
abstracto, a possibilidade de fiscalizacdo da legalidade do acto, sendo exigido que a prdpria consequéncia
dessa fiscalizacdo, isto é o dever de restituir o que se viesse a apurar que foi indevidamente recebido,
estivesse previsto.

Como foi entendido na jurisprudéncia, ambito do CPA91 (acima referida), da obrigacédo de guarda
dos livros de escrituracao e consequente possibilidade de fiscalizacdo da contabilidade de empresas e
particulares abrangidos, resulta como consequéncia a previsao da revogacao com fundamento na
invalidade e de imposicao da obrigacao de restituir as quantias indevidamente recebidas.

Assim, da mera obrigacdo de guarda dos elementos de contabilidade*, resulta a possibilidade
de anulacao do acto de contetdo pecuniario, pelo que a formulacao da alinea c) do n.° 4 do artigo 168.°
do CPA15, é redundante.

Um outro elemento ¢é ainda necessario que esteja estabelecido na legislacao aplicavel: que a
fiscalizacao da legalidade do acto seja possivel para além do prazo de um ano.

0 que o legislador tera tido em vista é estabelecer que os diplomas que regulam a emissao do
acto de conteudo pecuniario devam prever a possibilidade de fiscalizacao desse acto para além do prazo
de um ano, pois, de outro modo, a anulacdo administrativa desse nao ficara sujeita ao estabelecido no
n.° 4 do artigo 168.°, mas antes ao n.° 2 do mesmo artigo.

Porém, a formulacao utilizada nao deixara de causar sérias duvidas de aplicacao no caso de o
regulamento que prevé a emissao do acto estabelecer um prazo para a fiscalizacao deste superior a um
ano, mas diferente dos cinco anos previstos no n.° 4 do artigo 168.° do CPA15: nesse caso, 0 prazo a

aplicar devera ser o previsto no diploma proprio que prevé a emissao do acto ou o previsto no n.° 4 do

s« Constante do Cddigo Comercial e do CIRC e CIRS
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artigo 168.° do CPA15?

Na verdade, na apontada eventualidade, duas hipdteses se levantam: ou a norma que prevé a
possibilidade de fiscalizacado do acto para além do prazo de um ano ja existia a data da entrada em vigor
do Cadigo de Procedimento Administrativo de 2015 ou foi publicada posteriormente.

Como é sabido, nao se levantam grandes questdes sobre a aplicacdo no tempo das normas de
Direito Administrativo: aplicam-se, a este ramo do direito, as regras gerais, ou Seja, a norma posterior
revoga a anterior, excepto se a norma anterior for especial e a norma posterior for geral, caso em que a
segunda sb revoga a primeira se esse efeito for inequivocamente o do legislador.

Se a norma que prevé o prazo para a fiscalizacdo da legalidade do acto constitutivo de direitos
for posterior & entrada em vigor do novo Cadigo do Procedimento Administrativo, nao havera duvidas
que, caso preveja um prazo diferente do previsto no n.° 4 do artigo 168° do Cédigo, sera aquela aplicavel.

Contudo, se essa norma - a que fixa o prazo dentro do qual o acto pode ser fiscalizado - for
anterior, a conclusao a retirar € a mesma, isto &, que vigora esta ultima por, em relacdao a norma da
alinea c) do n.° 4 do artigo 168°, ser uma norma especial.

Assim, a norma aplicavel tera de prever um prazo dentro da qual a fiscalizacdo da legalidade do
acto podera ser efectuada em termos de limite minimo, mas deixando em aberto a possibilidade de esse
limite ser superior. S6 nessa hipdtese se abrira a possibilidade de aplicacdo do regime previsto no n.° 4
do artigo 168° do CPA15.

Nao se vislumbra outra possibilidade: a exigéncia de norma especial que preveja um prazo limite
de fiscalizacao do acto é requisito de aplicacao da alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15. Contudo,
se a norma especial previr um prazo peremptorio sera esse o prazo a aplicar, seja a norma anterior ou
posterior a entrada em vigor da alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do CPA1D5, por forca da aplicacao das
regras gerais sobre sucessao de leis no tempo. Assim, a Unica possibilidade de aplicacao daquela alinea
¢ a de existir uma disposicao legal que estabeleca um limite minimo para o prazo para a fiscalizacao dos

actos administrativos, mas esse prazo ser meramente supletivo (ou um prazo aberto®).

= Apesar de a revogacdo dos actos que atribuem prestacdes no ambito da Lei de Bases da Seguranca Social cair no ambito da alinea b) do n.° 4 do artigo
168° e nao na alinea c) desse nimero, a formulacao adoptada pelo n.° 2 do artigo 79 da Lei n.° 4/2007 («actos administrativos ......... Iinvélidos podem,
ultrapassado o prazo da lei geral, ser revogados com eficacia para o futuro») limita-se a prever a possibilidade de revogacao dos actos para além do prazo
geral, sem fixar o horizonte temporal dessa possibilidade de revogacao. Claro que, na formulacdo constante daquele diploma, se tem em vista a possibilidade
de essa revogacédo - desde que seja apenas com efeitos para o futuro - poder ser feita a todo o tempo, mas o prazo geral agora fixado pela alinea b) do n.°
4 do artigo 168° do CPA15, vem limitar essa possibilidade ao prazo de cinco anos a contar da pratica do acto sem que, aqui se possa colocar um confronto
entre a norma especial e a norma geral posterior
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CAPITULO V

A harmonizac¢do com o Regulamento n.° 2988/95

a) Enguadramento da questao

32 - 0 novo regime da anulacdo administrativa constante do Coddigo do Procedimento
Administrativo vigente, desde 1 de Dezembro de 2015 (apds as alteracdes introduzidas pelo Decreto-Lei
n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro), ndo pode deixar de projectar as inovacdes que trouxe sobre o regime
da anulacao administrativa dos actos que atribuem ajudas comunitarias.

Como se viu, desde a vigéncia do anterior Codigo ficou pacificada a ideia de que os actos que
concedem aquelas ajudas sao actos, vertical e horizontalmente, definitivos (ndo sujeitos a confirmacéo
ou qualquer outra condicdo), e, para além disso, sdo actos que criam na esfera juridica dos seus
destinatarios um direito a exigir a ajuda que lhes foi concedida. Sao, portanto, actos constitutivos de
direitos.

Desta forma, ndo se questionara que os actos que sobre eles incidem, visando a destruicao dos
seus efeitos, com fundamento em vicios do proprio acto, caem sob a alcada do instituto da anulacao
administrativa de actos.

Por outro lado, na medida em que os actos que concedem ajudas comunitarias sao praticados
ao abrigo de diplomas que os regulamentam, que tém origem em 6rgaos da Unido Europeia (directa ou
indirectamente, conforme esses diplomas sdo ou nao transpostos para o ordenamento juridico nacional),
estdo sob a alcada da lei e do direito da Unido, seja dos diplomas sectoriais que, em concretizacao das
politicas europeias, criam as ajudas, seja de diplomas de caracter mais geral e nomeadamente do
Regulamento (CE) n.° 2988/95 que acima foi objecto de explanacao.

Assim, o regime da anulacdo administrativa dos actos que concedem ajudas comunitarias,
recorta-se tanto do ordenamento juridico nacional, como no da Uniao Europeia, havendo que determinar
em que medida é que esses dois ordenamentos se conjugam para, em comum, estabelecerem as

normas que constituem aquele regime.

b) Ambito comum (e divergente) de aplicacéo

33 - O ambito de aplicacdo do Regulamento n.°® 2988/95 e o do instituto da anulacao
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administrativa dos actos, constante do Cédigo do Procedimento Administrativo, mesmo no que respeita,
especificamente, ao regime a aplicar as ajudas comunitarias, ndo sdo coincidentes, existindo “zonas”
em que se sobrepdem pacificamente, outras em conflito e outras, ainda, em que essa sobreposicdo ndo
existe.

Poder-se-ia pensar que o Regulamento n.° 2988/95 teria uma aplicacdo generalizada, aplicando-
se a todas as irregularidades verificadas nos actos de concessao de ajudas comunitarias praticados com
infraccdo das normas estabelecidas.

Porém, como se viu ja supra, ndo é assim. O ambito de aplicacdo daquele Regulamento é dado
pelo conceito de “/rregularidade’, estabelecido no n.°2 do artigo 1°, e do qual resulta que irregularidades
para efeitos desse artigo sdo apenas os actos ou omissdes, de um agente econdmico, que violem as
normas de direito comunitario e da qual possa resultar lesdo para os interesse financeiros da Unio.

Assim e desde logo, 0 Regulamento n.° 2988/95 tera vocacdo de aplicacao a situacdes que ndo
cabem no regime da anulacao administrativa de actos constante do CPA15, uma vez que, como se viu,
esta Ultima tera necessariamente de se fundamentar em vicios constantes do préprio acto de concesséo
de ajuda, enquanto o conceito de irregularidade acima citado abrange violacdes posteriores ao acto de
concessao.

Na verdade, no ambito do Regulamento n.° 2988/95 cabe aquele tipo de actos (p. e
sancionatorios) que nao tém por objecto o acto de concessao, e portanto ndo visam a destruicdo dos
efeitos destes, sendo a cessacdo desses efeitos uma mera consequéncia (secundaria) do acto que
constatou a violacao, pelo beneficiario, de uma injuncao a que estava sujeito. A estes actos
(sancionatdrios) ndo se aplicam as normas da anulacdo administrativa.

No ambito de aplicacdo do Regulamento n.° 2988/95 cabem também aquelas situacoes em
que, face a alteracao legislativa, a actuacao do beneficiario da ajuda deixa de ter cobertura legal, isto &,
a actvidade a que a ajuda se destina deixa de ser objecto de subsidios provenientes do orcamento da
Uniao.

Em sentido contrario, o regime da anulacao dos actos constitutivos de direitos de conteudo
pecuniario tem vocacao de aplicacao a circunstancias que estao excluidas do ambito de aplicacéo do
Regulamento n.°2988/95.

Do conceito de irregularidade constante do n.° 2 do artigo 1° desse regulamento, resulta que
estdo excluidos da sua aplicacao as situacdes em que se verificam violacées a lei, mas elas resultam
exclusivamente da actuacao dos agentes ou dos 6rgaos da administracao, seja ela nacional ou da Uniao.

0 Regulamento n.° 2988/95 contém no seu ambito de aplicacdo exclusivamente os actos ou omissoes
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dos agentes econémicos. Por seu turno, o regime da anulacao administrativa dos actos, constante do
Cédigo do Procedimento Administrativo tem aplicacdo sempre que o acto de concessdo da ajuda
comunitaria tenha sido praticado em violacdo da lei (conquanto que esse violacdo determine a mera
anulabilidade), independentemente, portanto, de essa violacdo ter sido determinada pelo beneficiario da
ajuda ou tenha apenas a sua origem nos agentes 6rgaos da administracéao.

Assim, o ambito de aplicacdo do regime do Regulamento n.°2988/95, e da anulacéo
administrativa de actos, constante do CPA15, sobrepdem-se apenas quando é constatado que o acto de
concessao da ajuda comunitaria foi praticado em violacéo da lei, tendo essa violacéo resultado de uma
accdo ou omissao imputavel ao seu beneficiario. Ficam excluidas do ambito de aplicacdo do Regulamento
n.° 2988/95, as situacdes em que a violacdo da lei, constatada no acto de concessao da ajuda, ndo foi
determinada por qualquer acto ou omissado do agente economico e, inversamente, ficardo de fora do
ambito de aplicacao do regime da anulacao administrativa, as situacdes em que a accao ou omissao do
particular violadora das normas aplicaveis sao posteriores ao acto de concessao da ajuda ou, sendo
anteriores, ndo tém sobre este qualquer efeito.

Nao se coloca, qualquer questdo de harmonizacdo daqueles regimes, nas “zonas” nao

abrangidas pelo ambito comum de aplicacao.

c) Determinacdo do prazo regra

34 — Como se viu supra, o Regulamento n.° 2988/95 teve em vista a criacdo de um quadro
juridico comum para o combate a fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido Europeia e,
nomeadamente, através do estabelecimento de um prazo minimo de quatro anos para a prescricao dos
procedimentos tendentes a tomada de medidas administrativas de correccao daquelas lesées (entre elas
a reposicao das ajudas), e aplicacdo de sancdes (prazo esse que poderia ser reduzido para trés anos,
mas apenas por determinacdo das regulamentacbes sectoriais emitidas pelos orgaos da Uniao,
competentes para o efeito).

Aos estados membros ¢ deixada uma ampla margem de apreciacao no sentido de, através de
normas internas, estabelecerem prazos mais longos do que aquele.

Ora, ¢ precisamente neste ponto que o regime da anulacdo administrativa de actos constantes
do Novo Codigo do Procedimento Administrativo terd mais novidades, pondo fim a celeuma doutrinaria

e jurisprudencial verificada a volta da aplicacdo do artigo 141° do CPA91 (e eventualmente trazendo
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outras).

Ja foi decidido pelo Tribunal Central Administrativo Sulss que: “ £stando em causa a devolucdo de
ajudas de Estado em sede de protecdo dos interesses financeiros da Unido Europeia, a que se refere,
L.a., o0 Regulamento (CEE) n° 2988/95, vale hoje o prazo prescricional de 5 anos previsto no artigo 168°,
n°4, alinea c), do C.PA" .

O referido aresto considera, pois, que actualmente existe um prazo legalmente estabelecido, no
ordenamento juridico nacional, que pretende dar resposta ao n.° 3 do artigo 3° do Regulamento n.°
2988/95, que prevé a possibilidade concedida aos estados membros de aumentarem o prazo de
prescricdo previsto no n.° 1 daquele mesmo artigo 3° do Regulamento.

Para além disso, aguele mesmo aresto enquadra a anulacdo administrativa do acto de concessao
de ajudas comunitarias na alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15, concluindo, o mesmo aresto, que
0 prazo para aquela anulacao a ter em conta no ordenamento juridico nacional € de cinco anos.

O acto de concessdo de ajudas comunitarias como acto definitivo constitutivo de direitos de
contelido pecuniario (classificacdo que hoje se afigura incontestavel por tudo quanto ficou ja dito supra)
seria efectivamente enquadravel na alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15.

Contudo, dai ndo decorre que a alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15 tenha uma vocacao
de aplicacéo mais coincidente com o ambito de aplicacdo do Regulamento n.° 2988/95. Recorde-se que
0 ambito de aplicacdo deste Regulamento resulta do conceito de irregularidade e esta consiste, antes de
tudo o mais, numa accao ou omissao imputavel ao beneficiario do acto de concessao de ajuda. Por essa
razao, afigura-se que as situacdes abrangidas pelo Regulamento n.° 2988/95 serdo mais facilmente (ou
pelo menos cumulativamente), enquadraveis na alinea a) do n.° 4 do artigo 168° do CPA15, do que na
alinea c) do mesmo numero e artigo.

Esta ultima tera o seu campo de aplicacao, por exceléncia, precisamente naquelas situacdes em
qgue o Regulamento n.° 2988/95 nao se aplica e, mais concretamente, nas situacdes em que a
ilegalidade verificada nao é imputavel ao particular.

Seja como for — submetendo-se a questdo a alinea a) ou a alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do
CPA15 - o resultado ¢ o mesmo: o prazo maximo de prescricdo previsto no ordenamento juridico
nacional para a anulacao administrativa (a destruicao do acto com fundamento em vicios do proprio

acto), é de cinco anos a contar da sua emissao.

s« Ac.do TCAS de 4 de Outubro de 2017, Proc. n.° 689/16.9 BEALM-A, relator Paulo Pereira Gouveia

s Neste sentido Mario Aroso de Almeida /7 Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do Cddigo do Procedimento Administrativo, Almedina, 3°
Ed. pag. 350, para quem «£sta previsao foi suscitada por uma questao que, na pratica, se colocou a propdsito da situacao de certos actos administrativos,
praticados por autoridades administravas nacionais ao abrigo das normas de Direffo da Unido Europeia, designadamente no dominio da atribuicao de ajudas
ou auxilios financeiros (subvencées), em que a legislacao europeia prevé um regime especifico para o exercicio de competéncias de fiscalizacao, que pode
implicar a imposicdo do dever de restituir guantias indevidamente atribuidas.»
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a) Aexclusdo do prazo de seis meses

35 - Aquela conclusdo nao resolve tudo. Alias, resolve bem pouco, pois da aplicacdo, sem mais,
do regime previsto no artigo 168° do CPA15 a anulacdo administrativa de actos de concessao de ajudas
comunitarias, quando essa anulacao tem por fundamento um vicio imputavel a conduta do beneficiario,
resultaria, em muitas situacdes um encurtamento do prazo de prescricdo minimo fixado no Regulamento
n.° 2988/95 e, nessa medida, viola o estabelecido no artigo 3° (n.°s 1 e 3), o que sucede nos seguintes
grupos de situacdes: (i) quando o prazo de prescricao a ter em conta é o prazo de seis meses, fixado no
n.° 1 do artigo 168.° do CPA15, a contar do conhecimento do vicio ou da cessacdo do erro em que o
agente incorreu; (ii) nos casos em que o vicio de que o acto enferma resultar de praticas ou omissdes
que, nos termos do segundo paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95, constituem
irregularidades repetidas ou continuadas; (iii) nos casos em que os actos sao praticados no ambito de
programas plurianuais e (iv) quando se verifique alguma circunstancia a qual o terceiro paragrafo do n.°
1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95 atribua efeito interruptivo ou suspensivo da prescricao.

Em todas estas circunstancias, havera que se harmonizar as duas regulamentacdes, para que a
interpretacdo a dar ao regime da anulacdo administrativa constante do Coddigo do Procedimento
Administrativo nao seja conflituante com o regime previsto no Regulamento n.° 2988/95, sob pena de
fazer enfermar o dispositivo do artigo 168.° do CPA15 de inconstitucionalidade, por violacdo do n.° 4 do

artigo 8.° da Constituicdo da Republica Portuguesa, por referéncia ao artigo 288.° TFUE.

36 — Como acima se disse ja, a regra em matéria de prazo de anulacdo administrativa dos actos
¢ de seis meses a contar do conhecimento da causa da invalidade ou da cessacao do erro em que 0
agente incorreu (desde que ndo tenham decorrido mas de um ou cinco anos, dependendo dos casos, a
contar da emissao do acto).

Aquela regra, porém, nao reveste relevancia quando o acto em causa é de concessao de ajudas
comunitarias, a nao ser quando o conhecimento da causa de invalidade sobrevem em data que permita
gue o prazo de seis meses nao conduza ao encurtamento daquele prazo de 4 anos, referido no primeiro
paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.® 2988/95 (isto &, trés anos e meio a contar da pratica
do acto).

Nunca sera demais sublinhar que o Regulamento n.° 2988/95 nao concede qualquer relevancia
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ao facto «psicologico» do conhecimento da irregularidade por parte da Administracdo. O prazo de
prescricdo, em qualquer dos casos - isto €, independentemente da data em que a Administracao
conheceu o vicio — contar-se-a da data em que a irregularidade foi praticada (ou da concretizacdo da
lesao dos interesses financeiros da Unido, caso esta seja posterior).

Nos casos em que o conhecimento do vicio dos actos a anular for tardio, podera ser respeitado
0 prazo minimo, de quatro anos, para a prescricdo do procedimento, constante do primeiro paragrafo do
n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95.

Porém, quando assim ndo suceda (mas p.e. o conhecimento advém logo a seguir a emissdo do
ato), o prazo de seis meses a contar desse conhecimento conduz a um encurtamento do prazo de quatro
anos referido naquela disposicao de direito da Unido e, em consequéncia, faz enfermar o regime de
anulacado administrativa dos actos do vicio de inconstitucionalidade, por violacdo do n.° 4 do artigo 8.°
da Constituicdo da Republica Portuguesa e do artigo 288.° do TFUE.

Deste modo, sempre que a regra do prazo de seis meses, a contar do conhecimento da causa
de invalidade (previsto na primeira parte do n.° 1 do artigo 168.° do CPA15), conduzir a um encurtamento
do prazo de prescricdo do procedimento, de 4 anos, previsto no primeiro paragrafo do n.° 1 do artigo 3.°
do Regulamento n.° 2988/95, tera de ser desaplicado pelos tribunais.

O prazo constante da primeira parte do n.° 1 do artigo 168.° do CPA15 s6 podera ter aplicacao
a anulacao administrativa de actos de concessao de ajudas comunitarias, quando, dele, ndo resultar o
encurtamento do prazo previsto no primeiro paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.°

2988/95%.

e} Excepcoes quanto ao inicio do prazo

37 - Na determinacdo do prazo a observar para a anulacdo administrativa dos actos de
concessao de ajudas comunitarias, havera ainda que levar em consideracao que o Regulamento n.°
2988/95, em regra, faz ocorrer o inicio desse prazo na data em que a irregularidade ocorreu.

O proprio Regulamento n.° 2988/95 abre, porém, duas excepc¢des a essa regra, a saber (cfr. n.°
1 do artigo 3°): (i) o prazo de prescricao relativo as irregularidades continuadas ou repetidas corre desde

o dia em que cessou a irregularidade e (ii) o prazo de prescricdo no que se refere aos programas

= Sera de admitir relevancia ao conhecimento da Administracao do vicio do acto, quando o prazo de seis meses termine apos o prazo de quatro anos a
contar da irregularidade, mas antes dos cinco anos a contar da pratica do acto, em casos muito pontuais, portanto.
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plurianuais corre em todo o caso até ao encerramento definitivo do programa.

Essas circunstancias tém diferentes efeitos sobre a contagem do prazo. Relativamente a primeira
- cessacao da irregularidade continuada ou repetida —, a excepcao do respeito ao inicio do prazo: este
apenas iniciara a sua contagem a partir da data do ultimo facto que integra a repeticdo ou continuacéo
da irregularidade. Ora, quando a continuacdo ou repeticdo se prolonguem por varios anos, podera
determinar que a contagem do prazo de prescricdo do procedimento respeitante ao primeiro facto que
integra a repeticdo ou continuacdo venha a ocorrer muito para além do prazo de prescricao fixado, tanto
no primeiro paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95, como do previsto no n.° 4 do
artigo 168.° do CPA15.

A segunda das circunstancias — encerramento do programa plurianual — nao estabelece o inicio
do prazo, mas antes o seu fim: se o programa plurianual se prolongar para além do prazo de prescricao
fixado para o procedimento com fundamento na ocorréncia de irregularidades, aquele prazo de
prescricao prolonga-se até que termine o programa plurianual.

0 estabelecimento de um prazo pelo ordenamento juridico nacional ndo podera, em caso algum,
conduzir a que o procedimento tendente a defesa dos interesses financeiros da Unido cesse 0s seus
possiveis efeitos, por prescricao, em data anterior a que resultaria da contabilizacdo do prazo a contar
da cessao da irregularidade continuada ou repetida, ou antes do encerramento do programa plurianual
ao abrigo da qual a ajuda foi concedida, pois, de outro modo, também aqui se verificaria a causa de
inconstitucionalidade do regime verificada anteriormente.

Neste caso, porém, ndo ha qualquer regra que deva ser afastada uma vez que o esforco exegético
permite aplicar ao regime vigente, no ordenamento juridico nacional, as duas excepcdes previstas no
segundo paragrafo do n.° 1 do artigo 3,° do Regulamento n.° 2988/95.

Assim, quando a causa de invalidade do acto pode ser encontrada num comportamento reiterado
do seu beneficiario e, desde que verificados os demais requisitos para esse comportamento, possa ser
integrado no conceito de irregularidade continuada ou repetida, para efeitos do disposto no segundo
paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95, o prazo de cinco anos, previsto non.° 4
do artigo 168.° do CPA15, dentro do qual a Administracdo podera anular o acto administrativo s6
comecara a correr apos a cessacao do comportamento continuado do beneficiario ou, a partir da pratica
do ultimo facto repetido.

Por outro lado, a anulacéo administrativa dos actos de concessao de ajuda comunitarias podera
ocorrer, em qualquer caso, até a data em que termine o programa plurianual em que a ajuda se integra,

se esse data for posterior ao fim do prazo de cinco anos fixado no n.° 4 do artigo 168.° do CPAILb.
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7 Interrupcoes e suspensodes do prazo

38 - O Regulamento n.° 2988/95 sujeita o prazo de prescricdo do procedimento com
fundamento em irregularidades do acto de concessdo de ajudas comunitarias a interrupcoes e
suspensoes.

Assim, aquele prazo sera interrompido - contando-se de novo a partir da data em que a
interrupcao ocorrer — com a notificacdo ao beneficiario da pratica de qualquer acto que vise instruir ou
instaurar o procedimento que tem por objecto a irregularidade cometida, conquanto que esse acto seja
praticado pela autoridade, para 0 mesmo, competente. Em qualquer caso, o prazo de prescricdo ocorrera
sempre que decorra o dobro do prazo legalmente estabelecido, acrescido de metade a contar da pratica
da irregularidade.

Por outro lado, o Regulamento n.° 2988/95 concede as autoridades competentes a possibilidade
de suspenderem o procedimento que visa a restituicdo da ajuda indevidamente prestada se, pelos
mesmos factos que o fundamentam tiver sido instaurado procedimento criminal contra a mesma pessoa
visada no procedimento. Se essa suspensao for determinada, o prazo de prescricdo do procedimento
suspende-se durante todo o periodo em que decorre processo-crime. Esse prazo prescricional sera
retomado quando o processo-crime for arquivado ou chegue ao seu término.

Pelas razdes acima ja apontadas, ligada com a imposicao constitucional de harmonizacdo dos
regimes, essas causas de interrupcado e suspensao do prazo de prescricdo do procedimento previstas
nos paragrafos terceiro e quarto do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n,® 2988/95, nao poderao deixar
de ser integradas no regime vigente no ordenamento juridico nacional, levando a interrupcao ou
suspensao do prazo dentro do qual a anulacéo administrativa podera operar-se, quando essas causas se

verifiqguem.

gl Duas criticas em jeito de epflogo

39 - Para finalizar e se uma critica for permitida, ela incidird certamente sobre a consagracao
da alinea c) do n.° 4 do artigo 168° do CPA.

Pela forma como essa alinea se encontra redigida € detectavel que a sua fonte tera sido a
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jurisprudéncia desenvolvida durante a vigéncia do antigo Cddigo do Procedimento Administrativo, acerca
do regime de revogacao do acto de concessao de ajudas comunitarias.

A ser assim, como parece, a intencado do legislador tera sido dar resposta ao prazo previsto no
n.° 3 do artigo 3° do Regulamento n.° 2988/95, o que alias, como se disse supra, tem ja acolhimento
jurisprudencial*.

Contudo, o ambito de aplicacdo daquele Regulamento é dado pelo conceito de irregularidade
constante do n.° 2 do artigo 1.° do mesmo e esta, por seu turno, assenta na existéncia de um
comportamento voluntario do agente economico que seja violador de uma disposicao de direito
comunitario.

Ora, esse comportamento voluntario do beneficiario violador das normas de direito, ndo deixara,
por certo se estar integrado no conceito de “artificio fraudulento’, tendo a vista a pratica do acto,
constante da alinea a) do n.° 4 do artigo 168.° do CPA15.

Assim, se a vontade do legislador fosse apenas a de dar resposta ao n.° 3 do artigo 3.°do
Regulamento n.° 2988/95, o estabelecido na alinea c¢) do n.° 4 do artigo 168.° do CPA15 seria inutil,
por esse desiderato se mostrar integralmente satisfeito com o vertido na alinea a) da mesma norma.

Mas a critica que pode ser dirigida a essa alinea nao ficara por aqui. Pese embora sob a capa
indicada, a consagracao da alinea c) acaba por ter uma consequéncia inversa, acabando por alargar o
prazo de anulacao administrativa que actos de concessao de ajudas comunitarias a um ambito que o
proprio direito da Unido nao se quis estender, nomeadamente quando a causa da invalidade resulta do
proprio erro da Administracao, assim se compensando a inércia desta nas situacoes em que foi a propria
a originar.

A atenuar este efeito estara a norma constante da primeira parte do n.° 1 do artigo 168.° do
CPA15 a determinar o prazo de seis meses a contar do conhecimento da causa de invalidade, sempre
gue se possa argumentar que a Administracao nao podera deixar de conhecer uma consequéncia a que
ela prépria deu causa. Nas outras situacdes, o legislador abriu apenas a porta a uma maior inseguranca
juridica em situacdes em que a invalidade se fica a dever apenas a Administracao, isto &, protege-se a
falta de diligéncia célere desta, em prejuizo da seguranca juridica dos beneficiarios do acto, sem que se
consiga vislumbrar no caracter pecuniario dos actos abrangidos por essa alinea razdes suficientes para
a consagracao deste regime.

Esta alinea deveria, pois, ser seriamente repensada em futuras revisdes ao Codigo do

Procedimento Administrativo.

= Ac.do TCAS de 4 de Outubro de 2017, Proc. n.° 689/16.9 BEALM-A, relator Paulo Pereira Gouveia
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Uma segunda critica, ela tera de ser dirigida ao facto de o n.° 4 do artigo 168° do CPA1b5 ter
uma aplicacdo muito residual, no que se refere a anulacdo de ajudas comunitarias, face as inumeras
excepcdes a sua aplicacao de que se deu nota, resultantes da harmonizacao do seu regime com o
estabelecido no Regulamento n.° 2988/95. Ora, acrescentar um ano ao prazo regra de prescricdo
previsto naquele Regulamento, e apenas nas referidas situacdes residuais, nao justifica as dificuldades
de articulacdo do regime do n.° 4 do artigo 168° do CPA15 com o regime previsto naquele Regulamento,
sendo muito mais seguro nada se dizer, e permitir, sem mais, a aplicacao das normas de Unido em
matéria de prescricdo de procedimento com fundamento nas irregularidades praticadas tendo em vista

a concessao das ajudas.
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CAPITULO V

Conclusoes

a) Pela jurisprudéncia produzida durante a vigéncia do CPA91 ficou definitivamente assente que os
actos administrativos que concedem aos particulares ajudas comunitarias sao actos administrativos,
horizontalmente definitivos e constitutivos de direitos — e ndo meros actos provisérios, de adiantamento
das verbas ou sujeitos a condicao resolutiva (nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 121.° do
CPA91) da confirmacao das informacdes, prestadas pelos beneficiarios, com base nos quais o acto foi
praticado;

b) Em consequéncia dessa caracterizacdo do acto de concessao, o acto que determina a reposicao
das ajudas concedidas com fundamento em desconformidade com a realidade das declaracoes
prestadas pelo beneficiario e que determinaram a decisao de concessao, € um acto que tem por objecto
principal ou essencial determinar a cessacao dos efeitos do primeiro acto e, portanto, um verdadeiro
acto revogatorio;

c) O principio da seguranca juridica, consagrado no artigo 2° da Constituicdo da Republica
Portuguesa, impde que os actos administrativos constitutivos de direitos se consolidem, com o tempo,
na ordem juridica e na esfera dos particulares;

d) Esse principio tera, porém, de ser cotejado com outros, de entre os quais ressalta, na economia
do presente trabalho, o principio da justica, consagrado no artigo 266.°, n.° 2 da Lei Fundamental, do
qual decorre, como corolario, o da repeticdo do indevidamente recebido.

e) O principio da repeticao do indevido devera ter prevaléncia sobre o da seguranca juridica quando
0s actos praticados pela administracao publica se fundamentaram em circunstancias que se nao
verificam, tendo esse erro sido determinado por ma fé do beneficiario daquele acto, por, nestes casos,
nao se encontrar justificacao para a confianca que possam depositar na decisao que lhe foi favoravel;

f)  Nos termos do disposto no n.° 4 do artigo 8° da Constituicdo da Republica Portuguesa e do artigo
288.° do TFUE, vigora o principio do primado do direito da Unido Europeia, segundo o qual os actos
vinculativos praticados pelas instituicoes competentes da Uniao vigoram directamente nos ordenamentos
juridicos nacionais, cabendo, em primeira linha, aos 6rgaos jurisdicionais e administrativos nacionais
aplicar o direito da Unido e, se tal se revelar necessario, afastar a aplicacéo das disposicoes, de caracter
legislativo ou administrativo, nacionais contrarias as normas da Uniao;

g) O Regulamento n.° 2988/95 contém a regulamentacao de caracter geral aplicavel a defesa dos

interesses financeiros da Unido Europeia, definindo um prazo de 4 anos para a decisédo que vise a
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devolucao das ajudas comunitarias indevidamente concedidas por violacao das normas de Direito da
Unido, imputaveis aos beneficiarios das ajudas, sempre que os diplomas sectoriais que criam essas
ajudas nao estabelecam outro prazo, ou as legislacées nacionais dos estados membros nao estabelecam
um prazo mais longo para esse efeito;

h) Aquela regra sofre contudo duas exepcecdes: (i) o prazo de prescricdo relativo as irregularidades
continuadas ou repetidas corre desde o dia em que cessou a irregularidade e (i) o prazo de prescricdo
no que se refere aos programas plurianuais corre em todo o caso até ao encerramento definitivo do
programa;

i) Por outro lado, aquele prazo esta sujeito a ser interrompido desde a comunicacao ao beneficiario
da ajuda de um acto que vise instruir ou instaurar procedimento por irregularidade, praticado pela
autoridade competente para a pratica desses actos. O prazo assim interrompido corre novamente, desde
a data de cada interrupcao e até que o procedimento instaurado chegue ao seu termo, ou seja proferida
decisao judicial que conheca sobre a eventual impugnacdo do acto que ponha fim ao procedimento, ou
até que ocorra o dobro do prazo limite de prescricao fixado;

i) Para além disso ainda, o prazo de prescricdo suspende-se por efeito da suspensdo do
procedimento, determinado pela entidade competente para o efeito, com fundamento na instauracéo de
processo penal contra o beneficiario, pelos mesmos factos. Neste caso, o prazo suspenso sera retomado
quando o processo penal chegar ao seu termo ou na eventualidade de lhe ndo ser dado seguimento,
quando for arquivado;

k) O Novo Cddigo do Procedimento Administrativo veio trazer uma ruptura com o sistema
anteriormente vigente, separando a revogacdo dos actos (cessacao dos efeitos de um acto anteriormente
praticado com fundamento em razdes de mérito), da anulacdo administrativa assente em razdes de
legalidade do acto anteriormente praticado;

[)  No CPA15, o acto de anulacdo administrativa apenas podera ser praticado no prazo de seis
meses a contar do conhecimento da causa da invalidade ou da cessacado do erro do agente, desde que
nao haja decorrido mais de cinco anos a contar da pratica do acto ou um ano se o acto a anular for
constitutivo de direitos;

m) Nos termos das trés alineas do n.° 4 do artigo 168° do CPA15, o regime previsto nesse artigo
abrange os actos que se integrem numa das seguintes circunstancias: «a) Quando o respectivo
beneficidrio tenha utilizado artificio fraudulento com vista a obtencdo da sua pratica; b) Apenas com
eficdcia para o futuro, quando se trate de actos constitutivos de direfifos a obtencdo de prestacoes

periddicas, no ambito de uma relacdo continuada, c¢) Quando se trate de actos constitutivos de direitos
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de conteudo pecunidrio cuja legalidade, nos termos da legislacdo aplicavel, possa ser objecto de
fiscalizacdo administrativa para além do prazo de um ano, com imposicdo do dever de restituicdo das
quantias indevidamente auferidas.»;

n) O regime da anulacdo administrativa dos actos administrativos que concedem ajudas
comunitarias tem um ambito de aplicacdo que nao é coincidente com o do Regulamento n.° 2988/95,
porquanto aquele tem aplicacdo a todas as situacdes de violacao de lei (que ndo seja enquadraveis no
vicio de nulidade) verificaveis no acto de concessao da ajuda, este — o Regulamento n.° 2988/95 - tem
0 seu ambito de aplicacao definido pelo conceito de irregularidade constante do n,® 2 do artigo 1° desse
diploma, isto &, aplica-se apenas as situacdes de violacao de lei, imputaveis aos agentes economicos,
mas independentemente de essas situacbes estarem na origem da pratica do acto de concessao ou
ocorrerem posteriormente a este.

o) O ambito de aplicacdo de cada um daqueles regimes sobrepde-se, apenas, no que respeita as
invalidades originarias do acto de concessdo imputaveis, por accdo ou omissao, aos beneficiarios das
ajudas;

p) O n.° 4 do artigo 168.° do CPA15 vem concretizar, no ordenamento juridico nacional, a
possibilidade conferida aos Estados pelo n.° 3 do artigo 3.° do Regulamento n.® 2988/95, fixando em
cinco anos o prazo de prescricao dos actos de concessao de ajudas comunitarias.

q) Porém, a sobreposicdo do ambito de aplicacao entre os dois regimes (anulacdo administrativa
regulada CPA15 e Regulamento n.° 2988/95), verifica-se pela aplicacdo da alinea a) do n.° 4 do artigo
168.° do CPA15, uma vez que ambas as disposicdes foram estabelecidas para as situacdes de invalidade
dos actos de concessao que tém como causa a ma fé dos particulares.

r) Aalineac) don.®° 4 do artigo 168.° do CPA15, terd, sob pena de inutilidade da norma, de regular
situacdes nao abrangidas por outras normas e nomeadamente pelas duas alineas que a precedem, pelo
gue, no que respeita a anulacdo administrativa de actos de concessao de ajudas comunitarias, tera de
ser lida como abrangendo outras causas de invalidade distintas da ma fé dos seus beneficiarios (pois
estas ja estdo abrangidas pela alinea a) do mesmo niimero);

s) Aregra constante da primeira parte do n.° 1 do artigo 168.° do CPA15 que fixa um prazo de seis
meses a contar do conhecimento, pela Administracao da causa de invalidade do acto, para a anulacao
administrativa dos actos, quando aplicada ao actos de concessao de ajudas comunitarias, nos casos em
gue conduz a uma reducéo do prazo de prescricao do procedimento, previsto no primeiro paragrafo do

n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95, devera ser desaplicada, por se encontrar enferma de
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inconstitucionalidade, por violacdo do n.° 4 do artigo 8.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e do
artigo 288.° do TFUE.

t) O estabelecimento de um prazo pelo ordenamento juridico nacional ndo podera, em caso algum,
sob pena da inconstitucionalidade ja apontada, conduzir a que o procedimento tendente a defesa dos
interesses financeiros da Unido ndo possa produzir os seus possiveis efeitos, por prescricdo em data
anterior a que resultaria da aplicacado do regime estatuido no Regulamento n.® 2988/95, tendo em conta
as excepcoes a contabilizacao do prazo nele previstas incluindo as suspensoes e interrupcoes desse
prazo, nele previstas;

u) Deste modo, o circunstancialismo da anulacdo administrativa dos actos administrativos de
concessao de ajudas comunitarias, constante do n.° 4 do artigo 168.° do CPA15, nao podera deixar de
englobar as excepcdes a contagem do prazo constantes do segundo paragrafo do n.° 1 do artigo 3,° do
Regulamento n.° 2988/95 e as causas de interrupcdo e suspensdo desse prazo constantes do terceiro
e quarto paragrafo daquela norma;

v) Em concreto, quando a causa de invalidade do acto pode ser encontrada num comportamento
reiterado do seu beneficiario e, desde que verificados os demais requisitos para esse comportamento,
possa ser integrado no conceito de irregularidade continuada ou repetida, para efeitos do disposto no
segundo paragrafo do n.° 1 do artigo 3.° do Regulamento n.° 2988/95, o prazo de cinco anos, previsto
no n.° 4 do artigo 168.° do CPA15, dentro do qual a Administracdo podera anular o acto administrativo
sO comecara a correr apos a cessacao do comportamento continuado do beneficiario ou a partir da
pratica do ultimo facto repetido.

w) Por outro lado, a anulacdo administrativa dos actos de concessao de ajuda comunitarias podera
ocorrer, em qualquer caso, até a data em que termine o programa plurianual em que a ajuda se integra,
se esse data for posterior ao fim do prazo de cinco anos fixado no n.° 4 do artigo 168.° do CPAILD.

x) O prazo fixado naquele preceito interrompe-se com a notificacdo ao beneficiario de qualquer acto
emanado da autoridade competente tendo em vista instruir ou instaurar procedimento por irregularidade,
e suspende-se, caso o procedimento seja suspenso com fundamento na instauragdo do processo-crime

pelos mesmos facto e contra a pessoa em causa, enquanto decorrer esse processo
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