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Sec¢ao de doutrina

Metédica Multinivel:
“Spill-over effects”
e Interpretagdo conforme
o direito da Unido Europeia

I — O problema concreto e consideragoes
metodolégicas preliminares

A Resolugio do Conselho de Ministros
n.° 86/2007, de 3 de Julho, que aprova o
Quadro de Referéncia Estratégico Nacional
2007-2013 (QREN) prevé, no Anexo V, excep-
¢oes a regra geral de elegibilidade territorial,
para dar guarida a despesas em fungio da loca-
lizaco e quantificagdo dos efeitos de difusio
(spill-over effects). Num anterior trabalho, publi-
cado nesta revista, o Doutor Manuel Lopes
Porto escalpelizou j4 alguns dos problemas colo-
cados pelas cldusulas excepcionais acabadas de
referir. Propomo-nos acrescentar algumas ache-
gas 2 discussdo, colocando o acento ténico nas
questdes juridico-metodoldgicas suscitadas pela
produgdo multinivel do direito. Para esse efeito
dividiremos o trabalho em duas partes.

Na primeira, procederemos 2 andlise dos
principios e regras do direito do Tratado e do
direito europeu derivado que disciplinam a
politica de coesdo, bem como ao enquadra-
mento dogmidtico do modo de produgio mul-
tinfvel do direito. Na segunda parte, cuidare-
mos da avaliagdo da conformidade juridica
das normas que estabelecem a excepgio 2 regra
da clegibilidade territorial da despesa, bem
como de ajuizar da competéncia dos tribu-
nais nacionais para a aplicacio das regras do
direito europeu, esclarecendo o sentido e o
alcance que a regra da primazia ou da prefe-
réncia da aplicagio alcanca no caso concreto.

Antes, porém, de analisarmos com por-
menor o problema da conformidade com o
direito da Unido Europeia das cldusulas/nor-
mas excepcionais previstas no Anexo V do
QREN, torna-se necessdria uma incontorndvel
suspensio reflexiva em torno das questdes
metodoldgicas aqui subjacentes.

A primeira questdo € a de saber se existe
uma metodologia especifica a nivel do direito da
Unido Europeia (!). Mais precisamente, per-
gunta-se se a interpretagio e aplicacio do
direito primdrio obedece as mesmas regras
metodoldgicas da interpretago e aplicagio do
direito secunddrio, e se estes direitos exigem,
conjuntamente considerados, uma “doutrina
metodoldgica” comum. A resposta carece de
uma aproximagio cuidadosa que tenha, desde
logo, em conta as especificidades do direito
primdrio e do direito secunddrio. O direito
primdrio — o “direito dos tratados” constitu-
tivos — convoca diferentes instrumentos her-
menéuticos, desde os principios de interpreta-
3o desenvolvidos no direito internacional até
aos principios de interpretagZo e aplicagio
desenvolvidos para a aplicagio do direito
interno, passando pelos esquemas metédicos
especificamente decantados a nivel europeu (2).

Mesmo a nivel do direito primdrio euro-
peu, colocou-se a questdo de saber se a diferente
natureza do “direito da Unido” e do “direito
comunitdrio” nio implicard, por sua vez, o
manejo de métodos diferentes, tendo em conta
que um Tratado sobre os principios (como
agora se estrutura, na nomenclatura do Tra-
tado de Lisboa, o Tratado da Unido Europeia)
pode transportar normas diferentes das de um
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Euro-
peia (na terminologia do Tratado de Lisboa) (3).

De qualquer modo, e isso é o que parti-
cularmente nos interessa, parece nio haver
ddvidas quanto a diferente natureza juridica
(pelo menos a nivel normativo-estrutural) entre
o direito primdrio e o direito secunddrio da
Unido Europeia. O anteriormente chamado
“direito comunitdrio do primeiro pilar” evo-

() Cf K. RieseNHUBER (Org.), Furopiische Metho-
denlehre Grundfragen der Methoden des Europiischen Pri-
vatsrechts, Berlin, 2006, pp. 1 ss.

(®» Cf M. PecHSTEIN / C. DRECHSLER, «Die Aus-
legung und Fortbildung des Primirrechts», 772 K. RIESEN-
HUBER (Org.), Europiische Methodenlebre, cit., pp. 91 ss.

(3) Vide as consideragoes de M. PECHSTEIN /
/! C. DRECHSLER, «Die Auslegung...», p. 92, sobre a dis-
tingdo entre “direito da Unifio” e “direito comunirdrio”.



N.o 3955

luiu para uma ordem jurfdica supranacional, de
natureza sui generis. A aplicabilidade directa e
a preferéncia de aplicagdo das normas do direito
secunddrio constituem os elementos centrais
de uma ordem juridica (¥) progressivamente
dotada de principios juridicos auténomos.

No plano estritamente metodoldgico, cedo
se recortou (por obra sobretudo da jurispru-
déncia do Tribunal de Justica da Comunidade
Europeia) a especificidade da interpretagio con-
forme o direito comunitdrio. Talvez seja mais
rigoroso falar de “vdrias interpretacdes” con-
forme o direito comunitdrio: o principio da
interpretagio do direito secunddrio conforme
com o direito primdrio, o principio da inter-
pretagido do direito nacional conforme com o
direito comunitdrio e o principio da interpre-
tacdo do direito nacional em conformidade
com as directivas ().

O principio da interpretagio conforme o
direito comunitdrio tem uma fun¢io seme-
lhante ao principio da interpretagio conforme
a Constituigdo, que ¢ a de assegurar a preva-
léncia das normas hierarquicamente superio-
res (). No que diz especificamente respeito 2
interpretagio do direito nacional em confor-
midade com o direito da Unido Europeia pre-
tende-se, diferentemente do que acontece com
a interpretagio conforme a Constituigio, asse-
gurar a aplicabilidade directa do direito da
Unido, fazendo apelo i prevaléncia de aplica-
¢io deste direito (e ndo i prevaléncia em ter-
mos de hierarquia normativa e consequente
validade ou invalidade das normas inferiores).
Mas, como vai verificar-se nos desenvolvi-
mentos seguintes, o principio da interpreta-
¢ao em conformidade com o direito europeu
pode convocar simultaneamente: (1) o prin-
cipio da interpretacio conforme o direito pri-
madario, no caso concreto, os arts. 158.¢ do
TCE (futuro art. 174.°, segundo o Tratado
de Lisboa), 159.0 (futuro 175.9), 160.2, 161.0
e 162.° (futuros arts. 176.2, 177.2 e 178.9)

() Cf M. PEcHSTEIN / C. DRECHSLER, «Die Aus-
legung...», ciz, p. 93.

(%) Veja-se esta sistematizagio em CLEMENS HOPE-
NER, Die systemkonforme Auslegung, Tubingen, 2008,
p- 216 ss.

(¢) Cf SieBLE / DOMROSE, «Die primirrechtskon-
forme Auslegungy, in K. RIESENHUBER (Org.), Europiische
Methodenlehre, cit., pp. 116 ss.
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relativos a politica europeia de coesio; (2) o
principio da interpretagio conforme o direito
secunddrio, designadamente o Regulamento
(CE) n.° 1083/2006, do Conselho, de 11
de Agosto de 2006, definidor da disciplina
normativa dos Fundos Europeus, ¢ o Regu—
lamento (CE) n.° 1059/2003, do Parlamento
e do Conselho, de 26 de Maio de 2006, rela-
tivo 4 Nomenclatura Comum das Unidades
Territoriais Estatisticas (NUTS). A proble-
mdtica da interpretagio conforme o direito
comunitdrio assume uma dimensio central,
pois as regras do Anexo V, negociadas pelo
Estado portugués com a Comissao Europeia,
parecem representar um exemplo paradigmd-
tico da interpretagio em desconformidade com
o direito primdrio e com o direito secund4-
rio, com a agravante de no “banco dos réus”
estarem simultaneamente as autoridades da
Unido (Conselho) e as autoridades portugue-
sas (Governo). Vejamos, pois, os termos do
problema, podendo desde j4 adiantar-se que o
cerne da questdo nio se reconduz apenas a
um problema de interpretagio conforme,
implicando também a utilizacao desta inter-
pretagdo como instrumento de controlo da
compatibilidade de uma norma com o direito
comunitdrio. Daqui decorre também a incon-
torndvel tarefa de saber guem e o que ¢ que se
controla no caso de a interpretagio conforme
o direito comunitdrio revelar a impossibili-
dade de salvagio das normas incompativeis
com o direito europeu. Esta a justificacio da
tltima parte do trabalho, dedicada ao pro-
blema da impugnagio das normas do Anexo V
do QREN 2007-2013 perante os tribunais

administrativos nacionais.

IT — A politica europeia da coesao no con-
texto da produc¢io multinivel do
direito

A) Enquadramento normativo europeu
da politica de coesio

1. A politica europeia da coesdo no Tra-
tado

O art. 158.° do Tratado da Comunidade
Europeia (TCE) estabelece que a Comuni-
dade, a fim de promover um desenvolvimento
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harmonioso do conjunto da mesma, desen-
volverd e prosseguird a sua acgdo no sentido de
reforgar a respectiva coesdo econdmica e social,
- procurando, em especial, reduzir a disparidade
entre os niveis de desenvolvimento das diver-
sas regioes e das ilhas menos favorecidas,
incluindo zonas rurais. Na redaccio introdu-
zida pelo Tratado de Lisboa, correspondente
ao futuro art. 174.° do Tratado sobre o Fun-
cionamento da Uniio Europeia (TFUE),
acrescenta-se a territorialidade como elemento
referencial da politica de coesdo, a par das
componentes econémica e social (7). Este
reforgo é também sublinhado pela enfatizacio
do conceito de regides menos favorecidas, que
na futura redacgio do artigo do Tratado passa
4 contar com uma designagﬁo mais e3peciﬁca,
ao estabelecer-se que a Unido deverd consa-
grar especial atengdo as zonas rurais, as zonas
afectadas pela transi¢io industrial e as regides
com limitagbes naturais ou demogrificas gra-
ves e permanentes, tais como as regides mais
setentrionais com densidade populacional muito
baixa e as regies insulares e de montanha.
Por aqui se percebe que a Unido Europeia
consagra uma politica de coesdo assente nas
tradicionais dimensbes econémica e social,
mas que hoje presta especial atengio a dimen-
sio da coesdo territorial. O mesmo é dizer
que a directriz da politica europeia de coesdo
vem radicar, também, segundo as novas regras
do direito europeu origindrio ou primdrio,
numa politica de desenvolvimento territorial har-
monioso, devendo todos os instrumentos nor-
mativos derivados, quer de imbito europeu,
quer de 4mbito nacional, conformar-se com
aquela regra orientadora, sob pena de violagdo
do direito da Unigo Europeia.

A politica de coesdo inscreve-se no uni-
verso do direito multinfvel, como se infere,
desde logo, do disposto no art. 159.° do TCE
(futuro art. 175.° do TFUE). Af se estipula
que os Estados-membros conduzirio e coor-
denardo as suas politicas econémicas tendo
igualmente em vista atingir os objectivos enun-
ciados no art. 158.° e que a formulacio e a

(7) Esta nota surge também referenciada na desig-
nagio do futuro Titulo XVIII do futuro TFUE (que subs-
tituird o actual Titulo XVII do TCE), onde passa a figu-

rar a designagio de coesdo econdmica, social e territorial.
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concretizagio das politicas e acgdes da Comu-
nidade, bem como a realizagao do mercado
interno, terdo em conta os objectivos enun-
ciados naquele artigo e contribuirio para a
sua realizacio. Isto demonstra bem o cardcter
multinivel em que se localiza aquela politica,
e revela a dimensdo caracterizadora do direito
europeu como um comando juridico aberto i
concretizagio decorrente dos resultados alcan-
cados a partir da cooperagio entre os Esta-
dos-membros (8). Mais se acrescenta no men-
cionado art. 159.° do TCE que a Comunidade
apoiard igualmente a realizagdo desses objec-
tivos pela acgdo por si desenvolvida através
dos fundos com finalidade estrutural (Fundo
Europeu de Orientagdo e de Garantia Agri-
cola, Secgao Orientagio, Fundo Social Europeu,
Fundo Europeu de Desenvolvimento Regio-
nal), do Banco Europeu de Investimento e dos
demais instrumentos financeiros existentes.

Dentro dos fundos europeus destinados a
fomentar a politica europeia da coesio des-
taca-se 0 Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, que tem por objectivo, segundo o
art. 160.° do TCE (futuro art. 176.¢ do TFUE),
contribuir para a correcgao dos principais dese-
quilibrios regionais na Comunidade através
de uma participagio no desenvolvimento e
no ajustamento estrutural das regides menos
desenvolvidas e na reconversio das regides
industriais em declinio. As regras que regem
a aplicagio daqueles Fundos constam das nor-
mas europeias de direito derivado, maxime de
regulamentos comunitdrios, como se infere do
disposto nos arts. 161.° e 162.° do TCE (futu-
ros arts. 177.° € 178.° do TFUE).

2. A densificagao da politica europeia
de coesao nos instrumentos do direito
europeu derivado

E no contexto do que apurdmos quanto s
normas do Tratado em matéria de politica de
coesdo que devemos enquadrar o Regulamento
(CE) n.c 1083/2006, do Conselho, de 11 de
Julho de 2006, que estabelece disposicoes gerais
sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento

(& Cf. Paul KIRCHHOF, «Mittel staatlichen Han-
delns», Handbuch des Staatsrechts V) 3.2 ed., Heidelberg,
2007, p- 21.
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Regional, o Fundo Social Europeu e o Fundo
de Coesio, revogando o disposto no anterior
Regulamento (CE) n.° 1260/1999, do Con-
selho, de 21 de Junho. De acordo com este
instrumento de direito europeu derivado, é
necessdrio fixar critérios objectivos para a defi-
ni¢io das regides e zonas elegiveis, devendo,
para o efeito, a identificagio das regides e das
zonas prioritdrias a nivel comunitdrio basear-se
no sistema comum de classificacio das regiGes
estabelecido pelo Regulamento (CE)
n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de Maio de 2003, relativo 4
instituicio de uma Nomenclatura Comum das
Unidades Territoriais Fstatisticas (NUTS).
Assim, segundo o disposto no art. 5.9/1
do Regulamento (CE) n.c 1083/20006, as regides
elegiveis para financiamento pelos fundos estru-
turais a titulo do Objectivo da Convergéncia
— aquele que se destina a acelerar a conver-
géncia dos Estados-membros e das regides
menos desenvolvidas, melhorando as condi-
¢oes de crescimento e de emprego através do
aumento ¢ melhoria da qualidade do investi-
mento em capital fisico e humano, do desen-
volvimento da inovacio e da sociedade baseada
no conhecimento, da capacidade de adapra-
¢do is mudangas econdmicas e sociais, da pro-
tecgio e melhoria do ambiente, e da eficdcia
administrativa, e que constitui a prioridade
dos fundos — s3o as que correspondem ao
nivel 2 da Nomenclatura Comum das Unidades
Territoriais Estatisticas (NUTS), na acepgao do
também j4 referenciado Regulamento (CE)
n.° 1059/2003, cujo produto interno bruto
(PIB) per capita, medido em paridades de poder
de compra e calculado a partir dos dados comu-
nitdrios relativos ao periodo de 2000-2002, seja
inferior a 75% do PIB médio da UE-25 para
o mesmo perfodo de referéncia. Por outras
palavras, as regides elegiveis para financiamento
pelos fundos estruturais a titulo do Objectivo da
Convergéncia s3o as regides nivel NUTS 2.
No art. 8.°© do mesmo regulamento
prevé-se um regime de apoio transitdrio para
algumas situagdes especificas, decorrentes,
sobretudo, das novas férmulas de cdlculo dos
limiares da elegibilidade. De acordo com o
disposto no art. 5.°/3 e no art. 8.9/4 do Regu-
lamento (CE) n.° 1059/2003, cabe 2 Comis-
sdo adoptar a lista das regides elegiveis para
financiamento pelos Fundos Estruturais no

REVISTA DE LEGISLACAO E DE JURISPRUDENCIA

185

dmbito do objectivo «Convergéncia», no
periodo de 2007-2013, tendo a mesma sido
aprovada e divulgada através da Decisio emi-
tida por aquela entidade, em 4 de Agosto de
2006. De acordo com referida lista, integram
a categoria NUTS 2 as regides Norte, Centro,
Alentejo e Regiio Auténoma dos Acores,
ficando o Algarve enquadrado na lista das
regides NUTS 2 elegiveis para financiamento
dos fundos estruturais a titulo transitério e
especifico.

Jd no que respeita ao Objectivo da Com-
petitividade Regional e do Emprego — aquele
que se destina, fora das regides menos desen-
volvidas, a reforar a competitividade ¢ a capa-
cidade de atracgdo das regides, bem como o
emprego, antecipando-se as mudancas econd-
micas e sociais, incluindo as relacionadas com
a abertura do comércio, através do aumento ¢
melhoria da qualidade do investimento em
capital humano, da inovagio ¢ da promogao
da sociedade baseada no conhecimento, do
espirito empresarial, da protec¢do e melhoria
do ambiente, da melhoria da acessibilidade,
da adaprabilidade dos trabalhadores e das
empresas, bem como da criagio de merca-
dos de trabalho inclusivos — sio elegiveis
para financiamento pelos fundos estruturais,
segundo o disposto no art. 6.° do Regula-
mento (CE) n.© 1083/2006, as regides que
nio se encontrem abrangidas pelo financia-
mento através do objectivo convergéncia, nem
pelas regras especiais do apoio transitério.

Por iltimo, no Objectivo da Cooperagio
Territorial Europeia — destinado a reforcar a
cooperagdo transfronteiriga através de iniciati-
vas locais e regionais conjuntas, a reforgar a
cooperacio transnacional mediante acgbes em
matéria de desenvolvimento territorial rela-
cionado com as prioridades da Comunidade,
e a reforgar a cooperagio inter-regional e o
intercimbio de experiéncias ao nivel territorial
adequado — sdo elegivess para financiamento,
de acordo com o disposto no art. 7.° do Regu-
lamento (CE) n. 1083/20006, as regides da
Comunidade do nivel NUTS 3 situadas ao
longo de todas as fronteiras internas terrestres
e de determinadas fronteiras externas terres-
tres ¢ todas as regides da Comunidade do
nivel NUTS 3 situadas ao longo das frontei-
ras maritimas, separadas, em regra, por um
méximo de 150 Km, tendo em conta poten-
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clais ajustamentos necessirios para garantir a
coeréncia e continuidade das ac¢bes de coo-
peragao.

A abordagem estratégica da coesio radica
em trés pilares fundamentais: 1) na definicio
pelo Conselho das orientagbes estratégicas da
Comunidade em matéria de coesio, através
da defini¢do de um quadro indicativo para a
intervengdo dos fundos, tendo em conta outras
politicas comunitdrias pertinentes; 2) na apre-
sentagio por cada Estado-membro de um gua-
dro de referéncia estratégico nacional assegura-
dor da coeréncia da intervengio dos fundos
com aquelas orientagbes estratégicas, indicativo
da liga¢ao entre as prioridades da Comuni-
dade e o seu programa nacional de reformas;
3) no acompanhamento estratégico, funda-
mentado na apresentagio anual pelos Esta-
dos-membros de um relatério anual de exe-
cugio do programa nacional de reformas e
um relatério conciso com informacdes sobre
o contributo dos programas co-financiados
pelos fundos.

As orientagbes estratégicas comunitdrias
em matéria de coesdo econdmica, social e ter-
ritorial, para o perfodo de 2007-2013, apro-
vadas pelo Conselho na Decisio de 6 de
Outubro de 2006, sao as seguintes: 1) tornar
a Europa e as suas regides espagos mais atrac-
tivos para investir e para trabalhar; 2) melho-
rar os conhecimentos e a inovagio em prol
do crescimento; 3) criar mais ¢ melhores
empregos. No mesmo documento pode ler-se
ainda, no respeitante 2 dimensio territorial da
politica de coesio, que uma das caracteristicas
da mesma, contrariamente s politicas secto-
riais, ¢ a sua capacidade de adapracio s neces-
sidades especificas dos desafios e oportunida-
des resultantes da situagio geogrifica. Da
ligacio entre aquelas orientagbes estratégicas
e o programa nacional de reformas resultou
a consagragao no QREN 2007-2013, apro-
vado pela Resolugio do Conselho de Ministros
n.c 86/2007, de 3 de Julho, de trés grandes
agendas temdticas, destinadas a satisfazer o
acordo politico firmado entre o Governo por-
tugués e a CE para a concretizagio dos dez
objectivos para o desenvolvimento de Portugal
enunciados na mencionada Resolucio do Con-
selho de Ministros. As grandes agendas temd-
ticas definidas no QREN 2007-2013, que

estio na origem dos programas operacionais
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temdticos sio: 1) a Agenda para o Potencial
Humano; 2) a Agenda para os Factores de
Competitividade; 3) a Agenda para a Valori-
zagdo do Territério.

De facto, o art. 27.° do Regulamento (CE)
n.° 1059/2003 esclarece que o QREN se
aplica ao Objectivo da Convergéncia ¢ ao Objec-
tivo da Competitividade Regional e do Emprego,
podendo aplicar-se igualmente ao Objectivo
da Cooperagao Territorial Europeia se um
Estado-membro assim o entender, devendo
constar do mesmo, entre outros elementos:
uma andlise das disparidades, atrasos e poten-
cial de desenvolvimento, tendo em conta a
evolugio da economia mundial e europeia; a
estratégia escolhida com base nessa andlise,
incluindo as prioridades temdticas e territoriais;
a lista de programas operacionais para os
Objectivos da Convergéncia e da Competiti-
vidade Regional e do Emprego; uma descricao
da forma como as despesas a titulo dos Objec-
tivos da Convergéncia ¢ da Competitividade
Regional e do Emprego irdo contribuir para as
prioridades da Unido Europeia em matéria de
promogio da competitividade e criagido de
empregos; a dotagdo anual indicativa a titulo
de cada fundo por programa.

Da interligagio dos elementos referencia-
dos quanto ao financiamento e s orienta-
goes estratégicas adopradas, vertidas em pro-
gramas operacionais instituidos pelo QREN
2007-2013, resulta a adopgio de wés Pro-
gramas Operacionais Temdticos — (1) Facto-
res de Competitividade — apoiado pelo
FEDER; (2) Potencial Humano — co-finan-
ciado pelo FSE; (3) Valorizagio do Territ4-
rio — financiado pelo FEDER e pelo Fundo
de Coesiao —, cinco Programas Operacionais
Regionais do Continente, objecto de co-finan-
ciamento comunitdrio pelo FEDER, estru-
turados territorialmente de acordo com as
NUTS II — Norte; Centro; Lisboa; Alentejo;
Algarve — e dois Programas Operacionais
em cada uma das Regibes Auténomas, apoia-
dos financeiramente pelo FEDER e pelo FSE
— Regional Agores (FEDER); Regional Ago-
res (FSE); Regional Madeira (FEDER);
Regional Madeira (FSE).

A organizagio e funcionamento destes pro-
gramas hd-de conformar-se com as regras e
principios disciplinadores da matéria, consa-
grados no tftulo III do Regulamento (CE)
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n.° 1059/2003, entre os quais se destacam:
1) principio da especificidade dos fundos — os
programas operacionais beneficiam do finan-
ciamento de um unico fundo (programa
mono-fundo), sem prejuizo das derrogagoes
estabelecidas nos regulamentos especificos dos
fundos e da possibilidade de nos Estados-
-membros que recebem apoio do Fundo de
Coesio, este e o FEDER poderem intervir
conjuntamente em programas operacionais
relativos a infra-estruturas de transportes € ao
ambiente, incluindo os grandes projectos;
2) principio do nivel geogrifico adequado ¢ da
territorialidade das dotagées financeiras — os
programas operacionais apresentados devem
ser elaborados ao nivel geogréfico adequado, o
que significa que aqueles que sio apresentados
a titulo do Objectivo da Convergéncia sio
claborados, pelo menos, ao nivel NUTS 2,
salvo se beneficiarem de uma participagio do
Fundo de Coesao, caso em que sao elaborados
a nivel nacional, e os programas operacionais
apresentados a titulo do objectivo da compe-
titividade regional e do emprego sio elabo-
rados ao nfvel NUTS 1 ou NUTS 2, em
conformidade com o sistema institucional
especifico do Estado-membro, isto significa
que apesar de o art. 56.°/4 do Regulamento
(CE) n.° 1059/2003 dispor que as regras rela-
tivas 2 elegibilidade das despesas sio fixadas
a nivel nacional, o mesmo nio invalida que
nessa fixacio o Estado-membro se tenha de
subordinar 2 densificagio daquelas regras
segundo o nivel geogrifico adequado estabe-
lecido no regulamento europeu; 3) principio da
elaboracio a nivel nacional — cada programa
operacional é elaborado pelo Estado-membro,
em cooperagio com 0s parceiros, ¢ enviado a
Comissao para avaliagio do respectivo contri-
buto na prossecugio dos objectivos estratégi-
cos previamente definidos, e, em caso afir-
mativo, para a sua futura adopgdo por aquela
entidade europeia; 4) principio da revisibili-
dade dos programas operacionais — os progra-
mas operacionais podem, nos casos expressa-
mente previstos no regulamento europeu, ser
reexaminados por iniciativa do Estado-mem-
bro ou da Comissio com o acordo do Estado-
-membro e, se necessdrio, revistos.

A convocagio de tudo quanto apurimos
relativamente ao regime juridico densificador
da politica de coesdo, permite-nos inferir que
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a NUTS II de Lisboa constitui, segundo as
novas regras da territorialidade das dotagges
financeiras comunitdrias daquela politica, uma
regido elegivel apenas no Objectivo da Com-
petitividade Regional e do Emprego, ficando,
portanto exclufda, dos critérios de elegibili-
dade no Objectivo da Convergéncia.

3. As regras do Anexo V para determi-
na¢do da elegibilidade das despesas
em fungio da localizagdo e quantifi-
cacio dos efeitos de difusio
(«spill-over effects»)

Os constrangimentos impostos pelas novas
regras de elegibilidade territorial das despesas
e da sua compartimenta¢do segundo as tipo-
logias rigidas das NUTS limitariam fortemente
a liberdade de conformagao dos programas
operacionais pelos Estados-membros que dei-
xam de poder incluir em categorias elegiveis
algumas despesas em determinadas regides.
Teria sido o que aconteceu com a regido de
Lisboa, que deixou de poder ser elegivel no
Ambito do Objectivo da Convergéncia, e foi
essa exclusio daqueles critérios de elegibili-
dade que justificou a criagdo do regime de
excepedo previsto no Anexo V do QREN.

No ponto 4, do mencionado anexo V,
pode ler-se que “as restri¢bes territoriais impos-
tas ndo s6 diminuem as possibilidades de con-
cretizar, com apoio financeiro comunitdrio de
cardcter estrutural, politicas publicas de desen-
volvimento de 4mbito nacional, como sio
especialmente gravosas para as dindmicas nacio-
nais de desenvolvimento econémico, social e
territorial ao prejudicarem, de forma signifi-
cativa, a possibilidade de beneficiar dos efeitos
de difusdo territorial de investimentos reali-
zados na regido de Lisboa”. Com o objectivo
de “superar” aquelas dificuldades, o Estado
Portugués negociou com a Comissio a admis-
sibilidade de um “regime de excep¢do”, fun-
damentado nos fendmenos da capitalidade e
dos eféitos de difusdo das despesas de investi-
mento realizadas naquela regido.

E neste contexto que se inscreve a excep-
¢do & regra geral de elegibilidade territorial das
despesas relativas a operagbes com relevante efeito
de difusio («pill-over effécts»), cuja concreti-
zagdo se encontra estipulada nos pontos 7 e 8
do mencionado anexo V do QREN.
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Assim, considera-se que o Programa Ope-
racional Temdtico Factores de Competitivi-
dade deve ser reconduzido as excepgdes A regra
geral de elegibilidade territorial das despesas,
podendo incluir-se no mesmo as despesas rela-
tivas a operages cuja concretizagio tem lugar
na NUTS II de Lisboa (ou nas situagbes per-
tinentes, na NUTS II do Algarve), mas cujos
efeitos se difundem pelas restantes regioes do
Continente e sio considerados muito rele-
vantes para o desenvolvimento das regides
Objectivo Convergéncia do Continente. Tra-
tar-se-4 apenas, segundo o disposto naquele
documento, de tipologias de intervengdes refe-
rentes a casos excepcionais, devidamente jus-
tificados em fungdo da natureza das opera-
¢oes e do efeito multiplicador que provocam
em regides distintas daquelas em que se realiza
o investimento, as quais, no seu conjunto,
representam uma pequena percentagem da
dotagdo financeira dos Fundos Estruturais em
termos de programacdo. Af se estipulam,
igualmente, as metodologias especificas para
determinagio da elegibilidade das despesas nos
casos excepcionais (determinagio do efeito de
difusdo), assentes em orientagdes estabelecidas
em parceria entre 2 Comissao Europeia e as
Autoridades portuguesas.

B) Enquadramento juridico das politi-
cas europeias e da respectiva concre-
tizagao por instrumentos de nivel
nacional

4. Os instrumentos normativos disci-
plinadores da politica europeia de
coesio no dmbito das fontes de
direito nacional

Analisado o quadro normativo em que
assenta a politica europeia de coesdo econd-
mica, social e territorial, o qual ¢ revelador
da complexidade em que assenta o direito
europeu como normagio de uma comunidade
de Estados (?), cumpre-nos agora avaliar a

(%) Sobre o direito europeu como um produto com-
plexo da comunidade de Estados, v. SCHMIDT-ASSMANN,
«Verfassungsprinzipien fiir den Europiischen Verwal-
tungsverbund», Grundlagen des Verwaltungsrechts I, Miin-
chen, 2006, pp. 241 ss. (251 ss.).
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natureza juridica daqueles instrumentos nor-
mativos.

Esta tarefa exige, em primeiro lugar, um
esclarecimento quanto ao modo de produgio
juridica multinivel caracterizadora do direito
europeu (19). E que o direito europeu asse-
melha-se aos regimes juridico-legais de 4mbito
nacional que se apresentam como regimes
gerais destinados a uma ulterior densificacio
por normas de nivel inferior. Esta metédica
aplica-se, de forma adaptada, 2 concretizagao
das normas de direito europeu, embora neste
caso nao se trate de “normas de delegacio”
ao poder administrativo regulamentador, mas
sim de “normas de delegagao” ao poder nor-
mativo estadual dos Estados-membros. Isto
significa que para além dos complexos proce-
dimentos de legfstica em que radica a produ-
¢ao do direito europeu, fundados principal-
mente Nos principios da participagio, negociagio,
cooperagio e transparéncia, e inseridos no
dmbito da técnica da comitologia (1), deve-
mos ainda salientar a difusdo desse poder para
os centros de producio normativa estaduais,
que desempenham um papel fundamental na
complementagio e execu¢io dos menciona-
dos regimes juridicos europeus.

Tomando como referéncia este enquadra-
mento, cumpre-nos comegar por salientar que
a politica de coesiio faz parte do leque de com-
peténcias da Unido Europeia, constituindo
uma matéria expressamente consagrada nas
normas do Tratado, o que, segundo o principio
da atribuigio de competéncias 3 Unido por parte
dos Estados, plasmado no art. 5.°/1 do TCE
(futuro art. 5.°/1 do Tratado da Unido Euro-
peia), significa beneficiar do estatuto juridico de
primado ou de prevaléncia. O mesmo é dizer
que em caso de conflito entre o disposto
naqueles preceitos do Tratado europeu e o esta-
tuido em normas de direito interno, incluindo
‘normas constitucionais, hd-de prevalecer o
regime juridico europeu, sem prejuizo da reserva
constitucional de respeito pelos principios fun-

(19) Cf, por todos, Anne ROTHEL, «Die Konkretisie-
rung von Generalklauseln», Schriften zum Europiischen
und Internationalen Privat-, Bank-, und Wirtschafisrecht,
Berlin, 2006, pp. 213 ss.

(1) Cf SCHMIDT-ASSMANN, «Verfassungsprinzipien
fiir den Europiischen Verwaltungsverbund»..., p. 256.



N:.2'3955

damentais do Estado de direito democratico
estipulada no art. 8.9/4 da C.R.P (13).

Em segundo lugar, devemos também salien-
tar o facto de as linhas orientadoras dessa poli-
tica serem igualmente definidas a nivel europeu,
através de normas produzidas pelas respectivas
instincias, nas quais se consagram as regras e
principios a que se hio-de subordinar os Esta-
dos-membros na concretizagio e implementa-
¢30, a nivel nacional, daquelas orientagdes (13).
Assim, os regulamentos europeus que aprovam
os regimes juridicos disciplinadores dos fun-
dos que servem de instrumento 4 politica de
coesdo constituem, neste dmbito, um nével legal
de densificacio daquela politica, que se aplica
uniformemente em todos os Estados-mem-
bros (4). Estas normas europeias, cujo pro-
cedimento de elaboragio se encontra expres-
samente previsto no texto do Tratado (art. 161.°
do TCE) (%), estabelecem principios e algumas
regras de contetido minimo, consubstanciando,
no mais, um comando aberto destinado a pos-
terior concretizagio através das solugdes pro-
duzidas pelos Estados-membros e respectivos
parceiros, negociadas ou nao com a Comissio
Europeia, as quais no podem, contudo, con-
trariar o disposto nas mencionadas regras de
contelido minimo. :

Trata-se, essencialmente, de reconhecer que
o principio da subsidiariedade — que, na for-
mulagio adoptada pelo Tratado de Lisboa, vale
também no idmbito do exercicio das compe-
téncias da Unifo e n3o apenas nos dominios

(12) Cf. GoMmEs CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Cons-
tituigio da Reptiblica Portuguesa Anotada I, Coimbra, 2007,
p. 266.

(13) CF Jorg NEUNER, «Die Rechrsfortbildungy,
Schriften zum Europdischen und Internationalen Privatrecht,
cit., pp. 231 ss.

(') Sobre a ecquiparagio dos regulamentos a normas
legais no plano do direito interno e a proposta da respec-
tiva execugio por regulamentos administratives v., por
tltimo, Ramdén MARTIN MATEQ, Manual de Derecho Admi-
nistrativo, 27.* ed., Madrid, p. 101.

(1"} Sublinhe-se que no futuro TFUE a competéncia
para a elaboragio e aprovagio dos regulamentos que hio-de
definir as missoes, os objectivos prioritdrios e a organizagio
dos fundos com finalidade estrutural passard a caber, tam-
bém, ao Parlamento, e o procedimento legislativo seguird
as novas regras estipuladas para o processo legislativo ordi-
ndrio, sem prejuizo de se manter a obrigacdo de consulta
prévia ao Comité Econdmico-Social e ao Comicé das
Regies.
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que nio sejam da sua competéncia exclusiva —
possibilita aos Estados-membros a producio do
direito aplicdvel, tendo em vista a sua adaptacio
4 realidade sociopolitica de cada Estado-mem-
bro. Mas tal possibilidade nio consubstancia
uma ampla margem de livre conformagio em
todas as matérias, apenas balizada pela produ-
¢io de resultados equivalentes, e sim uma mar-
gem de livre conformacio que hd-de ater-se aos
limites gizados pelo préprio direito da Unido
(primdrio e derivado).

Nesta perspectiva, a Resolugio do Conse-
lho de Ministros n.© 86/2007, que aprova o
QREN 2007-2013, consubstancia a concreti-
za¢do normativa a nivel nacional do regime
juridico disciplinador da politica europeia de
coesdo econdémica, social e territorial em Por-
tugal. E este o enquadramento correcto que
devemos dar aquele instrumento normativo
no actual quadro modelador das fontes de
direito. Sublinhe-se que esta qualificagio nio
se autonomiza, nem se opde, ao quadro tradi-
cional das fontes de direito, antes representa
uma actualizacio daquelas categorias, resul-
tante do fenémeno da europeizagio do nosso
ordenamento juridico. Impde-se, contudo,
esclarecer um pouco melhor esta articulagio.
Trata-se, fundamentalmente, de salientar a
Substitui¢io” da normagao de admbito legal
nacional pelo nivel legislativo do direito secun-
ddrio europeu, vertido em normas que gozam
de aplicagio directa no nosso ordenamento
juridico. Saliente-se, porém, que a solugio
poderia j4 ndo ser a mesma se, em vez de um
regulamento europeu, estivesse em causa uma
directiva europeia que necessitasse de ser trans-
posta para o ordenamento jurfdico nacio-
nal (16), pois, neste caso, o art. 112.°/8 da
C.R.P impde que aquela transposi¢ao tenha
lugar através de acto legislativo.

A partir do estabelecimento de um nivel
legal europeu de normagao, os érgios executi-
vos dos Estados-membros ficam habilitados a
desenvolver aqueles regimes juridicos através de
instrumentos normativos de 4mbito regula-

(1) Nem todas as directivas carecem de transposicio
para o direito interno dos Estados-membros: referimo-nos
as directivas self-executing que tém um contetdo limitado
a alguns Estados e que produzem efeitos mediante a res-
pectiva notificagio — Cf. art. 254.%/3 do TCE, futuro
art. 297.°/2 do TFUE, in fine.
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mentar. Por aqui se compreende o sentido
de Administracio multinivel, nos termos da
qual as Administragbes dos Estados-membros
sdo também entidades da Administracao Euro-
peia, conforme resulta, expressamente, do dis-
posto no articulado do Tratado (17). A dou-
trina italiana propde uma distingao entre
administragio europeia indirecta para designar
as situagdes em que a Administragao dos Esta-
dos-membros aplica a nivel nacional as dis-
posicoes de direito europeu, fazendo uma
adapta¢do das mesmas 2 identidade nacional,
e uma forma de co-administragio, que desig-
naria as situagbes em que a Administragao
Europeia aplica os regimes juridicos, de forma
integrada, entre os drgdos europeus ¢ estaduais,
dando como exemplo desta segunda hipétese
precisamente a gestdo dos fundos estrutu-
rais (18). O mesmo € dizer que a Resolucio
do Conselho de Ministros, aqui em aprego,
poderia ser reconduzida 4 categoria dos regu-
lamentos, embora este juizo nos obrigue hoje
a algumas precisdes metodolégicas, que advém,
precisamente, de nos localizarmos na concreti-
zagdo multintvel do direito no imbito de um
regime de co-administragdo.

5. A concretizagao multinivel do direito
e suas consequéncias juridicas

A qualificagio da Resolucao do Conselho
de Ministros como regulamento do Governo
nao pode deixar de se articular com o facto de
a mesma consubstanciar um instrumento nor-
mativo de nivel nacional que concretiza e den-
sifica o regime juridico europeu segundo um
procedimento que envolve a participagio
directa da Comissio na produgio daquelas
normas (1?). Esta colocagio do problema sus-
cita duas questbes auténomas: 1) saber se a

(1) Referimo-nos ao art. 10.° do TCE, entretanto
revogado pelo Tratado de Lisboa, cujo texto passou a inte-
grar o novo art. 4.° do TUE, onde se pode ler que “os
Estados-membros tomam todas as medidas gerais ou espe-
cificas adequadas para garantir a execugio das obrigagdes
decorrentes dos Tratados ou resultantes dos actos das ins-
tituigdes da Unido”.

(1) V. Domenico SORACE, Diritto delle amministra-
zioni pubbliche, 4.2 ed., Bologna, 2007, pp. 43-44.

(**) Cuidaremos apenas da especifica qualificagio da
Resolugio do Conselho de Ministros que aprova o QREN
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Resolugao do Conselho de Ministros constitui
um acto politico ou um verdadeiro regulamento;
e, 2) saber se, pelo facto de a mesma com-
portar normas com contetido juridico primd-
rio, i. e., normas consagradoras de verdadeiras
solugdes juridicas ndo reconduziveis a meras
normas de execugdo dos Regulamentos Euro-
peus, deve ser qualificada como um regula-
mento independente, o que significa que, nos
termos do art. 112.°/6 da C.R.P, deveria
adoptar a forma de decreto regulamentar. No
fundo, estas duas questdes constituem hoje,
a luz dos novos contributos da ciéncia politica,
duas falsas questoes, ultrapassadas pelo enfra-
quecimento do principio da legalidade e pela
governamentalizagio da forma de governo dos
Estados, ambas consequéncias da europeizagio
dos ordenamentos juridicos e do desenvolvi-
mento, na égide daquele modelo, de novas fér-
mulas de governagao a margem dos 4rgios
representativos do poder democrdtico dos Esta-
dos (?%). Todavia, a resposta que aqui propo-
mos localizar-se-4 num plano que convoca ainda
os principios normativos tradicionais. Vejamos.

Quanto a questio de saber se o contelido
do QREN se hid-de qualificar como um acto
politico ou um instrumento juridico-normativo,
cabe salientar, mais uma vez, que a ques-
tio se deve colocar no plano da producio
multinivel do direito. O mesmo ¢ dizer que,
ao proceder a esta qualificagao, nao podemos
ignorar o facto de o QREN consubstanciar
um instrumento nacional de concretizagio de
uma politica europeia — a politica de coesdo
econdémica, social e territorial — segundo os
principios e as regras ditadas pelo direito euro-
peu secunddrio, ou seja, de acordo com o pro-
cedimento e as regras impostas pelos Regula-
mentos aprovados pelos érgaos da Unido
Europeia que, segundo o Tratado, sio com-
petentes para definir as directrizes em que

e nio da categoria geral das Resolugio do Conselho de
Ministros, pois as resolugdes integram a categoria ampla dos
actos normatives atipicos, podendo incluir também actos
do Governo, sem que daf resulte qualquer contribuco vélido
para a respectiva qualificagdo juridica em geral, a qual
hd-de resultar sempre da andlise do contelido do préprio
acto normativo — V. GOMES CANOTILHO, Direito Consti-
tucional e Teoria da Constituigdo, 7.* ed., Coimbra, p. 858.

(29)  Para uma sintese da questio v., por todos, Fabio
MERUSI, Sentieri interrotti della legaliza, Bologna, 2007.
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assenta aquela politica. Neste contexto, ndo
faz sentido qualificar aquele instrumento como
um acto politico, de acordo com o sentido tra-
dicional que a doutrina nacional atribuia
aquela categoria, 7. ¢, como actos de alta admi-
nistragio, situados a0 mesmo nivel dos actos
legislativos, e subtraidos ao controlo judicial.
O problema coloca-se actualmente num plano
diferente. Como uma boa parte da doutrina
estrangeira vem sugerindo, as normas juridicas
concretizadoras da polftica europeia produzi-
das ao nivel do poder executivo (neste caso
no nivel de co-administragdo, por se reportar
a um procedimento que envolve a participagdo
das entidades administrativas estaduais e a
Comissio) consubstanciam o produto dialéc-
tico de escolhas negociadas e pactuadas entre
instidncias nacionais, supranacionais, interna-
cionais e institucionais, sob as orientactes da
good governance. Isto equivale a dizer que esta-
mos perante normas juridicas concretizadoras
de escolhas politicas plurais e multiformes.

Neste contexto, a linha diviséria entre a
actividade politica ¢ a actividade administrativa
esbate-se, ¢ com ela atenua-se também a dis-
tingdo entre actos politicos e actos adminis-
trativos, ficando igualmente modificado o
dmbito do controlo judicial da actividade do
Governo. Recorde-se, a este propésito, que
o Governo dispde também, entre nés, a par
da competéncia administrativa prevista no
art. 199.© da C.R.P, de competéncia legislativa
propria nas matérias nao reservadas a Assem-
bleia da Republica, conforme se prevé expres-
samente no art. 198.9/1-4) da C.R.P.  Este
facto potencia a governamentalizacio da forma
de governo no contexto das matérias que
integram hoje a competéncia da Unido Euro-
peia, uma vez que a definicio a nivel primi-
rio, pelo direito europeu, das linhas de orien-
tagdo daquelas politicas contribui para que o
Governo se apresente, nestes dominios, como
o érgdo de soberania “adequado” para a res-
pectiva execugio e implementagio a nivel
nacional, mesmo quando essa execucio envolva
ainda a tomada de posi¢io ou a decisio de
alguns aspectos inovadores, tradicionalmente
reconduziveis 4 funcio legislativa primdria (*!).

(21) Sobre a discussio deste problema nos modelos
onde o Governo nio dispde de competéncia legislativa
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De facto, dispondo o Governo de competén-
cia legislativa prépria, torna-se desnecessdria
a intervenc¢io do Parlamento na densificacio
nacional das politicas publicas europeias. Mais,
mesmo quando primariamente a matéria pode-
ria ser reconduzida materialmente a um acto
legislativo, a interposi¢do do direito europeu
secunddrio em substitui¢ao do nivel legisla-
tivo nacional, através da aprovagio de regula-
mentos europeus, ¢ suficiente para permitir
reconduzir as opgbes nacionais a categoria de
actos de execugio de politicas publicas euro-
peias, no contexto do direito administrativo
europen. E que o Governo aparece, neste con-
texto, ndo apenas no exercicio das respectivas
fungdes nacionais como érgao de soberania
nacional, mas fundamentalmente como enti-
dade que, em cooperacdo com as entidades da
Unido Europeia, maxime com a Comissio,
assume a fungio executiva das politicas piiblicas
europeias em tegime de co-administragdo. Nesta
perspectiva, a Resolu¢io do Conselho de
Ministros ndo pode deixar de reconduzir-se, no
imbito dos principios que informam o direito
administrativo europeu, a um acto de catego-
ria regulamentar, destinado 4 aplicacgo da poli-
tica europeia de coesdo, afastando-se a pos-
sibilidade de o mesmo ser considerado um
simples acto politico de acordo com o enten-
dimento tradicional da doutrina.

J4 no que respeita a segunda questdo — saber
se, pelo facto de a Resolugdo do Conselho de
Ministros em apreco comportar normas com
conteddo juridico primdrio, a mesma deve ser
reconduzida & categoria de regulamento inde-
pendente —, impde-se, mais uma vez, enqua-
drar o problema no contexto da producio
multinivel do direito tipica do direito euro-
peu. Assim, devemos salientar, em primeiro
lugar, que nos localizamos no 4mbito do new
modes of governance, caracterizado por um
policy-making without legislating (*%). Trata-se,
sobretudo, de reconhecer que as categorias
juridico-normativas nacionais carecem de uma

propria, agucando a necessidade de redefinir o recorte
dogmdrico dos regulamentos, v. Hermann HiLr, «Norm-
setzung und andere Formen exekutivischer Selbstpro-
grammierungy, Grundlagen des Verwaltungsreches II, Miin-
chen, 2008, pp. 1014 ss.

(*» Cf. Hermann HiLL, «Normsetzung und
andere...», cit, p. 1017.
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adaptacdo no contexto da europeizagio das
politicas publicas, a qual se traduz em duas
dimensdes fundamentais: uma reformula-
cdo/actualizagio do principio da separagio de
poderes e uma requalificagdo das categorias
jurfdico-normativas tradicionais.

No que respeita & reformulagio do princi-
pio da separagio de poderes assinala-se, para
além da jd referida governamentalizacio da
forma de governo e enfraquecimento do poder
legislativo nacional, também a compressio do
poder judicial no idmbito da fiscalizagio dos
actos normativos internos segundo os pari-
metros de controlo tradicionais e até um
reforco do poder dos Estados no palco euro-
peu (33). Vejamos um pouco melhor o sentido
das duas ultimas acepcdes. A compressio do
poder judicial resulta da inviabilidade de recon-
dugio das novas situagdes aos quadros juri-
dicos tradicionais. Tomando como referén-
cia o contetido da Resolucio do Conselho de
Ministros aqui em aprego, verifica-se que
nio podemos simplesmente procurar a res-
pectiva qualificagdo juridico-normativa no
contexto das tradicionais fontes de direito
previstas na C.R.P. Assim, ndo pode o juiz
limitar-se a avaliar se as normas contemplam
ou nio conteido inovador para, a partir dai,
julgar se as mesmas devem ou nio ser recon-
duzidas a categoria de regulamentos indepen-
dentes. Na verdade, num regime como o
nosso, no qual o Governo dispoe de compe-
téncia legislativa prépria, a autonomizagio da
categoria de regulamentos independentes do
Governo apenas se compreende no contexto
do principio da separacdo e interdependéncia
dos poderes gizados na C.R.P. como forma
de neutralizar possiveis perturbagoes ao balan-
ceamento dos poderes dentro do sistema nacio-
nal, decorrentes da subtraccio de alguma acti-
vidade materialmente legislativa do Governo
ao controlo parlamentar (art. 169.° da C.R.P,
controlo constitucional secunddrio), o mesmo jd
nio acontecendo com o controlo presidencial,
uma vez que os regulamentos independentes
revestem a forma de decretos regulamentares (art.
112.2/6 da C.R.P), encontrando-se subordina-
dos, tal como os decretos-lei, a promulgagzo.

(*¥) Cf. Hermann HiLL, «Normsetzung und
andere ...», cit., p. 1021.

N23035

Todavia, se transpusermos a questiao para
o imbito do regime europen multinivel, con-
cluimos que a autonomizagio daquela cate-
goria regulamentar “perde interesse”, (1) quer
nos localizemos no dominio do direito euro-
peu que remete para os Estados a aprovagio
dos regimes legais (ex.: transposicio de direc-
tivas), pois, segundo o disposto no art. 112.9/8,
aqueles €m de revestir a forma de actos legis-
lativos, (2) quer nos localizemos no plano do
direito legislativo europeu em que se verifi-
que a interposi¢io, como € o caso de um regu-
lamento europeu, reclamando-se apenas dos
Estados a concretizagdo dos referidos regimes
juridicos através do que qualificamos como
actuagio materialmente administrativa no plano
do direito europeu. De facto, nio podemos
ignorar que nesta segunda hipétese nio se
coloca a questdo da subtracgio dessa activi-
dade ao controlo parlamentar, pois o controlo,
a existir, cabe as entidades europeias e nio aos
parlamentos nacionais.

Num outro plano, pode igualmente
dizer-se que mesmo quando as disposicdes
aprovadas pelo Governo revistam cardcter nor-
mativo, nio existe possibilidade de controlo
pelo Tribunal Constitucional, por se tratar de
uma matéria em que o parimetro de sindi-
cincia ndo ¢ constituido por uma norma cons-
titucional (ndo estd em causa a violagio de
nenhuma norma ou preceito constitucional),
reconduzindo-se antes a uma violagao de nor-
mas comunitirias, matéria excluida do Ambirto
da jurisdicio constitucional (%%).

Em suma, a colocagio da questio no plano
do direito europeu afasta eventuais problemas
advindos da violagdo do principio da separa-
¢ao de poderes no plano do direito nacional,
reconduzindo o controlo judicial a uma fis-
calizagao das solugbes segundo as regras da
violagao daquele primeiro ordenamento juri-
dico. Acresce ainda que o modo de produgio
europeia do direito foge ao espartilho do prin-

cipio da legalidade e as férmulas de legitimagio

(*%) Cf Acs. do TC n.> 326/98 e 717/04, dispo-
niveis em www.tribunalconstitucional.pt, ¢ CARDOSO DA
CosTa, «O tribunal Constitucional Portugués e o Tribu-
nal de Justica das Comunidades Europeias», Ab uno ad
omnes — 75 anos da Coimbra Editora, Coimbra, 1998,
pp- 1363 ss.
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democrdtica do direito nacional, impondo-se,
antes, como uma produgdo concertada de solu-
¢oes, conduzida, fundamentalmente, pelo poder
executivo dos Estados-membros.

No que respeita a requalificagio das cate-
gorias juridico-normativas tradicionais, ¢ impor-
tante sublinhar a nova fungio do regulamento
no imbito das novas fungées do Governo
como 6rgio executivo do direito da Unido
Europeia (%) ¢ a nova forga que alguma dou-
trina lhe reconhece, permitindo-lhe, até, entrar
em relacio de concorréncia com a lei (26).
Vale por dizer que hoje se deve admitir o uso
de regulamentos administrativos na concreti-
zagio dos regimes juridico-legais europeus,
ainda que os mesmos comportem dimensdes
materiais de cardcter inovador, sobretudo num
sistema como o portugués no qual o Governo
dispoe também de competéncia legislativa pré-
pria, sem que os mesmos tenham de assumir
a forma de decretos regulamentares. A Reso-
lugio do Conselho de Ministros que aprova o
QREN consubstancia, pois, um regulamento
administrativo concretizador, no 4mbito nacio-
nal, do regime juridico-legal europeu discipli-
nador da politica europeia de coesdo econd-
mica, social e territorial.

III — O controlo jurisdicional das normas
regulamentares violadoras de disposi-
¢oes de direito europeu

1. Da violagdo do direito europeu pelas
normas do Anexo V do QREN
2007-2013

Chegados a este ponto, ¢ ficil perceber
como se configura, juridicamente, o problema
em causa: violagdo de normas de direito legal
europeu por normas regulamentares europeias

() Sublinhe-se que mesmo os autores mais cldssicos
no panorama do direito comparado vém reconhecendo a
necessidade de flexibilizar as exigéncias ditadas pelo prin-
cipio da precedéncia de lei — V. OSSENBUHL, «Vorrang
und Vorbehalt des Gesetzes», Handbuch des Staatsrechts V,
3.2 ed, 2007, p. 211.

(236) Cf. Rainer SCHRODER, Verwaltungsrechtdogma-
tik im Wandel, Tiibingen, 2007, p. 271, e Arnd UHLE,
«Verordnungsinderung durch Gesetz und Gesetzsinderung
durch Verordnung?s, DOV, 2001/6, pp. 241 ss.
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aprovadas por um Estado-membro. Trata-se,
portanto, de um problema de “ilegalidade” de
normas administrativas por violagao de regras
do direito europeu.

Na verdade, os Estados-membros, quando
actuam como entidades administrativas euro-
peias, podem também incorrer em alguns
vicios decorrentes da violagio de normas ou
principios de direito europeu, que, segundo
uma parte da doutrina italiana, consubstan-
cia um vicio de violagcdo de lei (*7). A ques-
tao nao pode, contudo, deixar de ser analisada
com alguma cautela. Vejamos. O Cédigo
do Procedimento Administrativo é omisso
quanto as invalidades dos regulamentos, o
que se compreende, em grande medida, pelo
facto de o desvalor dos mesmos se dever
reconduzir, em principio, salvo o caso de
algumas irregularidades, a uma violagao da
constitui¢ao, da lei ordindria a que pretendem
dar execucdo, ou de outros regulamentos de
grau superior. Em qualquer destes casos,
uma parte dos autores entende que estamos
perante uma nulidade: no caso dos regula-
mentos inconstitucionais, por equiparagao a
san¢do das leis inconstitucionais, no caso de
violagio de lei ordindria, por decorréncia do
disposto no art. 112.°/5 da CR.P, e, no caso
da violagio de normas regulamentares hie-
rarquicamente superiores, pelo facto de nao
existir uma disposi¢do legal que expressa-
mente preveja a anulabilidade, o que significa,
por forga do principio da legalidade, que aos
mesmos se hd-de fazer corresponder, por forca
daquela omissio, também a sangio de nuli-
dade (28).

Os autores omitem, porém, qualquer refe-
réncia 2 sangio decorrente da violagio de nor-
mas de direito europeu, o que se compreende,
pelo facto de as normas de direito europeu
nio se integrarem, verdadeiramente, na hie-
rarquia das fontes de direito, beneficiando ape-
nas de primazia on preferéncia na aplicagio,
indicando com isto que, do desrespeito pelas
normas e principios de direito europeu, nio

(¥) Neste sentido, Domenico SORACE, Diritto delle
amministrazioni pubéﬁc‘be..., cit., p. 358.

(%8) Neste sentido, REBELO DE SOUSA /SALGADO
MATOS, Direito Administrativo Geral III, Lisboa, 2006,
pp- 256-258.
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resulta uma invalidade das normas de direito
nacional, mas apenas um afastamento da res-
pectiva aplicagio no caso concreto. Este resul-
tado inscreve-se no imbito da tese dos orde-
namentos separados, o mesmo € dizer que as
normas em desacordo emanam de ordena-
mentos auténomos e distintos, o que ndo sig-
nifica que ndo haja relacdes entre eles. Pelo
contrdrio, as normas de direito europeu que
constituem, nos termos do Tratado, direito
directamente aplicdvel nos Estados-membros,
tém validade e eficdcia imediata nos ordena-
mentos internos, e gozam de forga suficiente
para “desbancar” as normas de direito interno
com base nos principios da especialidade e da
competéncia prevalente (¥°). Acresce, neste caso,
o facto de estarmos perante normas de direito
administrativo interno que consubstanciam,
também, normas de aplicagio de direito euro-
peu no ordenamento juridico interno, produ-
zidas no imbito da actividade de co-adminis-
tragdo. O mesmo ¢ dizer que podemos inferir
desta circunstincia — do exercicio em comum
da fungdo executiva pelas entidades nacionais
e curopeias — um “peso acrescido” da natu-
reza europeia das normas regulamentares que
integram o QREN. Todavia, esta conclusio
nio altera, como veremos, a competéncia dos
tribunais administrativos nacionais para fisca-
lizar aquelas normas, tratando-se apenas de
acentuar a ilegalidade por violagio do pari-
metro legislativo europeu.

Em que ¢é se traduz afinal a mencionada
ilegalidade? O que estd em causa ¢ a admis-
sibilidade ou nio de o poder executivo — reve-
lado neste caso pelo exercicio conjunto daquela
fungio — estabelecer excepges is “regras
legais” contempladas 'nos’ regulamentos euro-
peus em matéria de atribui¢do de fundos
comunitdrios. Ora, apesar do jd mencionado
cardcter aberto do pardmetro legal da norma-
¢do europeia, destinada a uma ulterior con-
cretizagao/aplicagdo pelos Estados-membros,
a verdade é que aquela normagdo tem um
nivel de densidade minimo cujos termos aca-
bam por se revelar indisponiveis no dmbito da
liberdade de conformacio reconhecida aos
Estados-membros. De resto, o facto de nos

(29 Cf. GoMes CANOTILHO, Direite Constitucio-
nal..., cit., pp. 824-825.
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localizarmos no 4mbito do exercicio de um
verdadeiro poder executivo-administrativo,
mesmo exercido em regime de co-administra-
¢do, reforca o cardcter indisponivel das normas
do estaldo legal europeu. Elas consubstan-
ciam, neste contexto, um limite 4 discricio-
nariedade do poder administrativo. O mesmo
¢ dizer que a excepgio contemplada nas nor-
mas do QREN a propésito de uma pretensa
categoria de “despesas com efeito spzll-over”,
que desrespeita as regras de elegibilidade das
despesas fundada no critério da territoriali-
dade, constitui uma ilegalidade em sentido
amplo, por violar normas europeias de nivel
legal cujo conteddo ¢ indisponivel. Acres-
cente-se, igualmente, que a “participagio da
Comissao Europeia” na produgio daquelas
normas no ¢ adequada para sanar aquele vicio
— a ilegalidade —, dado que a Comissdo
actua aqui como 6rgio executivo da Unido e,
neste aspecto concreto, estd também vinculada
as normas de nivel legal, nio podendo dispor
do respectivo contetido. E esta a questio que
deve ser apreciada pelos érgaos judiciais com-
petentes.

2. Impugnacio das normas do Anexo V
do QREN 2007-2013 perante os tri-
bunais administrativos nacionais

No que respeita a determinagio das enti-
dades judiciais competentes, ¢ importante aten-
tar, em primeiro lugar, na possibilidade de
controlo por parte dos tribunais administrati-
vos nacionais, tendo em vista apurar se esta
constitui, no caso concreto, uma via adequada
de controlo.

E fundamental comegar por apurar se esta-
mos perante uma questao juridico-adminis-
trativa, reconduzivel, segundo o art. 212.0/3
da C.R.P, 2 jurisdi¢io administrativa. Parece-
-nos ndo haver dividas quanto a este ponto.
O direito europeu nio constitui, para este
efeito, um dominio substancial especifico, mas
antes um nivel supranacional de produgio de
direito, o que significa que, no plano interno,
os litigios decorrentes da aplicagdo daquele
direito se hao-de reconduzir, segundo o res-
pectivo conteido material, 3 jurisdigio com-
petente. Trata-se de uma diferenga de nivel de
produgdo normativa e nio de um dominio
ou drea material especifica destinado a uma
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jurisdi¢do especializada. Assim, uma vez que
estd em causa a aplicagio de normas que vin-
culam o poder executivo no exercicio da fun-
¢ao administrativa de concretizagio da poli-
tica de coesao econdmica, social e territorial,
matéria que substancialmente faz parte da fun-
¢io administrativa dos Estados-membros, na
medida em que os mesmos actuam como enti-
dades da administragao europeia indirecta,
devem os litigios emergentes da aplicagio des-
tas normas ser apreciados pelos tribunais admi-
nistrativos. Estamos perante um /[tigio juri-
dico-administrativo europeu.

Em segundo lugar, coloca-se o problema
de saber se os tribunais administrativos nacio-
nais sdo competentes para conhecer dos litigios
jurfdico-administrativos europeus que envolvam
a violagio de normas de direito europeu,
maxime se os mesmos estdo habilitados a jul-
gar “ilegalidades” por violagio de normas de
direito europeu. A este propésito devemos
distinguir duas situagdes: o julgamento de liti-
gios emergentes de relagbes juridico-adminis-
trativas em que estd em causa a violagio do
direito europeu, ou seja, litigios em que o
parimetro de legalidade em sentido amplo ¢é
constituido por normas e principios de direito
europeu; e a possibilidade de os tribunais
administrativos declararem a ilegalidade de
normas administrativas com fundamento na
violagao do direito europeu.

No que respeita ao controlo da juridici-
dade da actividade administrativa tomando
como parimetro o direito europeu, nio pare-
cem existir hoje quaisquer duvidas na juris-
prudéncia ou na doutrina nacional. Os tri-
bunais nacionais constituem, para este efeito,
érgaos de controlo do direito europeu (#ribu-
nais comuns de direito europeu) (3°), devendo,
no dmbito dos respectivos poderes, julgar ile-
gais todos os actos que contrariem disposi-
coes de direito europeu. Este poder deve ser
compreendido em articulagio com os princi-
pios e regras da cooperagio judicidria, i. e.,
com as regras que disciplinam o reenvio pre-
Jjudicial, que funciona como instrumento de

(%)  Sobre a qualificacio do juiz nacional como “fuiz
comunitdrio de direito comum”, v. Ac. Terra Pak I,
de 10-07-1990, in Miguel GORJAO-HENRIQUES, Direito
Comunitdrio, 4.* ed., Coimbra, 2007, p. 355 (nota 2).

REVISTA DE LEGISLAGAC E DE JURISPRUDENCIA 195

boa administragido da justi¢a, permitindo,
simultaneamente, uniformizar a aplicagio
daquele direito nos Estados-membros. Encon-
tramos na jurisprudéncia administrativa nacio-
nal virios exemplos de aplicagio de normas
de direito europeu, com recurso, inclusive, ao
mecanismo do reenvio prejudicial. Veja-se, a
titulo de exemplo, o caso dos emolumentos
do art. 5.° da Tabela de Emolumentos Nota-
riais, cobrados nos termos da Portaria n.2 996/98,
de 25 de Novembro, no qual o Supremo Tri-
bunal Administrativo decidiu, primeiro no
Ac. de 16-06-2004, aguardar pela decisio que
viesse a ser proferida no pedido de reenvio pre-
judicial para o Tribunal de Justica da Comunidade
Europeia formulado no processo n.o 1331/03,
tendo vindo a decidir, depois, na sequéncia da
resposta do Tribunal de Justica da Comuni-
dade Europeia enunciada no Ac. de 7-09-2006,
pela inexisténcia de violagio do direito euro-
peu através do Ac. de 15-11-2006.

J4 no que respeita 2 possibilidade de os
tribunais administrativos nacionais declararem
a ilegalidade de wma norma por violacio do
direito europeu, a resposta apresenta, aparen-
temente, maiores ddvidas. Duvidas que se
compreendem pelos termos limitados em que
assenta a impugnacio de normas administra-
tivas no nosso ordenamento. De facto, o
art. 72.° do Cddigo de Processo dos Tribu-
nais Administrativos (CPTA) refere-se a pos-
sibilidade de se obter, a titulo principal, a
declaragdo de ilegalidade de normas adminis-
trativas (3!), com fundamento em vicios pré-
prio ou decorrentes da invalidade de actos
praticados no 4mbito do procedimento de
aprovagdo. Este meio processual desdobra-se
em dois tipos de pedidos: 1) pedido de decla-
ragio de ilegalidade com forca obrigatdria geral;
2) pedido de declaracio de ilegalidade num caso

concreto. No primeiro caso, obter-se-d uma

(31) Sobre o sentido amplo em que deve ser enten-
dido o conceito de norma impugndvel, v., por todos, VIEIRA
DE ANDRADE, A fustica Administrativa (ligges), 9.* ed., Coim-
bra, 2007, p. 236 (nota 513). O autor refere-se, também,
4 possibilidade de se considerarem incluidas no conceito
as normas regulamentares sob a forma de decreto-lei (suges-
tao colhida em Jénatas Machado), uma vez que nio
podendo as mesmas ser objecto de controlo pelo Tribunal
Constitucional, parece ser este o tnico meio possivel e

adequado para conhecer das respecrivas ilegalidades.
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sentenga que declara a ilegalidade da norma
com forga obrigatdria geral, produzindo efei-
tos desde a entrada em vigor da mesma (efeito
retroactivo do qual se ressalvam, como regra, os
casos julgados e os actos administrativos que
entretanto se tenham tornado inimpugndveis),
e determinando a repristinacio das normas
revogadas pela norma declarada ilegal. No
segundo caso, a sentenga determina apenas a
declaragio de ilegalidade com efeitos circuns-
critos a0 caso concrero, ou seja, a desaplicagio
da norma no caso concreto. A diferenca entre
os pedidos radica, fundamentalmente, na legi-
timidade. A desaplicagio da norma com efei-
tos restritos ao caso concreto pode ser pedida
pelo lesado ou pelos titulares da ac¢io popu-
lar sempre que os efeitos de uma norma se
produzam imediatamente (art. 73.°/2 do
CPTA), 7. e., sem precisar de um acto admi-
nistrativo ou judicial de aplicagdo (3?). J4 a
declaragdo de ilegalidade com forga obrigaté-
ria geral apenas pode ser pedida por quem
seja prejudicado pela aplicagio da norma ou
possa previsivelmente vir a sé-lo em momento
préximo, desde que a respectiva aplicacio
tenha sido recusada por qualquer tribunal, em
trés casos concretos, com fundamento na sua
ilegalidade, ou pelo Ministério Publico, ofi-
ciosamente ou a requerimento dos titulares
da ac¢do popular, a quem € reconhecida a
faculdade de se constituirem assistentes no
processo (art. 73.°/1 e 3 do CPTA).
Verifica-se, portanto, na nossa lei de pro-
cesso uma legitimidade restrita para pedir a
declaracio de ilegalidade das normas, embora
daf nio resulte qualquer obstdculo & aprecia-
¢io de um pedido de declaragio de ilegali-
dade dé normas com fuiidamento na viola-
¢ao do direito europeu. O mesmo ¢ dizer,
por exemplo, que ndo encontramos qualquer
obstdculo a possibilidade de os tribunais admi-
nistrativos apreciarem um pedido de declara-
¢do de ilegalidade de uma norma administra-
tiva fundamentado na violagio de um regime
jurfdico-legal de direito europeu (%), desde

(32) Cf, por todos, VIEIRA DE ANDRADE, A Justica
Administrativa. . ., cit., p. 238.

(3%) Em sentido contrdrio, v. ESTEVES DE OLIVEIRA,
Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos I, Coimbra,
2006, p. 438.
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que sejam observados os pressupostos proces-
suais que envolvem a utilizacio deste meio
processual. Pelo contrdrio, esta solucio afi-
gura-se-nos a mais adequada como forma de
garantia da tutela jurisdicional efectiva e do
reconhecimento dos tribunais administrativos
como tribunais comuns em matéria de direito
europeu. O problema, a existir, ndo radica,
por conseguinte, na competéncia dos tribu-
nais administrativos para julgar as normas da
Resolugio do Conselho de Ministros como
normas ilegais por violagdo do direito euro-
peu, mas antes em saber se estes tribunais
podem declarar a respectiva ilegalidade com
forca obrigatéria geral, formulando um juizo
sobre a validade destas normas, quando, como
referimos, a questdo da violacio do direiro
europeu se localiza antes numa dimensio de
preferéncia na aplicacdo, uma vez que se trata
de ordenamentos separados, e ndo numa rela-
cao de hierarquia das fontes de direito. Neste
contexto, 0 meio processual para obter a decla-
racio de ilegalidade das mencionadas normas
administrativas revelar-se-ia smprdprio para jul-
gar a desconformidade das mesmas com o
direito europeu. Esta conclusio justifica-se
pelo facto de, na maioria dos casos, a violagio
das regras do direito europeu resultar dos actos
de aplicacdo das normas, o que significa que
o meio processual utilizado ¢ o da impugna-
cio dos actos com fundamento na violacio
do direito europeu, ou até, se em vez de um
acto vier a ser aprovada uma norma imedia-
tamente operativa, pode o meio adequado vir
a ser a impugnagio de normas com efeito cir-
cunscrito ao caso, o que, na pratica, resulta
numa sentenca de desaplicagio da norma, per-
feitamente compativel com a tese dos orde-
namentos separados.

Todavia, a situagio que aqui estd em apre-
ciagio nio se identifica com uma actividade
administrativa de aplicagio de normas ou prin-
cipios juridicos de direito europeu a um caso
concreto, mas antes com a aprovagio de nor-
mas de nivel regulamentar (direito adminis-
trativo europeu) concretizadoras de um regime
jurfdico-legal europeu no plano do ordena-
mento juridico dos Estados-membros.
Trata-se, por conseguinte, de um controlo
objectivo. E quanto a este problema que se
colocam duas dividas: podem os tribunais
administrativos nacionais controlar as normas
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produzidas no dmbito desta actividade admi-
nistrativa’? Podem os tribunais declarar a ile-
galidade com forca obrigatéria geral destas
normas com fundamento na violagio do
direito europeu? A resposta as duas questdes
deve, neste caso, ser positiva.

Assim, entendemos que os tribunais admi-
nistrativos nacionais, enquanto tribunais
comuns de direito europeu, podem e devem
controlar a actividade administrativa desen-
volvida pelas entidades administrativas nacio-
nais, quando estas actuam como entidades
administrativas europeias, autonomamente ou
em regime de co-administragdo, quer essa acti-
vidade se reconduza a prdtica de actos, quer 4
aprovaciao de normas. Deve exigir-se, con-
tudo, nesta segunda hipétese, para fixar a com-
peténcia dos tribunais nacionais, que essas
normas sejam verdadeiras normas administra-
tivas de estaldo regulamentar nacional e que
produzam os efeitos dentro do Estado-mem-
bro, sem prejuizo da forga irradiante (cardcter
transnacional) que o direito administrativo
europeu em regra encerra. L o que acontece
com as normas do anexo V da Resolucio do
Conselho de Ministros que aprovam as excep-
goes as regras definidas pelos regulamentos
europeus para a acgao dos fundos destinados
a concretizagio da politica de coesio econd-
mica, social e territorial, cuja elaboragdo cabe
aos Estados-membros. A nosso ver, nem o
facto de a Comissdo ser, em tltima instincia,
de acordo com o art. 32.°/5 do Regulamento
(CE) n.c 1083/2006, do Conselho, a enti-
dade responsdvel por adoptar cada programa
operacional, altera esta qualificacdo, na medida
em que o procedimento em causa se reconduz,
como vimos, a um regime de co-administragio,
o que significa que a participagio dos Esta-
dos-membros na elaboragio destes regimes
juridicos regulamentares é entendida, segundo
o principio da cooperagdo, como um regime
de co-exercicio da fungio administrativa a cargo
dos Estados-membros e das entidades da
Unido (a Comissio), e nio como mera cola-
boragao ou participagdo no procedimento.
Estamos perante uma norma regulamentar
nacional elaborada segundo as regras do pro-
cedimento especial fixado no Regulamento
Europeu, baseadas numa férmula de exercicio
conjunto da fungio administrativa. O mesmo
é dizer que estamos na presenga de uma norma
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administrativa regulamentar, emanada pelas
entidades administrativas europeias de nivel
nacional, segundo as regras procedimentais
especificas fixadas por normas de nivel legal
europeu, reconduziveis a um procedimento
de co-administracio. Esta norma viola o
regime juridico europeu de nivel legal e, nessa
medida, pode e deve ser fiscalizada pelos tri-
bunais administrativas nacionais.

Por outro lado, estando em causa a viola-
¢ao de um regime juridico-legal de nivel euro-
peu por um regime jurfdico regulamentar de
nivel nacional, parece-nos que o problema se
deve qualificar como uma verdadeira ilegali-
dade, fundada num juizo de validade das nor-
mas e nio num mero juizo de preferéncia na
aplicagio. E que neste caso concreto nio estd
em causa a aprovagio de normas nacionais
que colidem com normas europeias, mas antes
a concretizagao, através de normas regulamen-
tares nacionais, de regimes juridico-legais euro-
peus. Sao situagbes distintas. No primeiro
caso nao existe uma relagao de hierarquia entre
as fontes de direito, pois do que se trata é de
avaliar as normas do ordenamento juridico
interno, produzidas pelas entidades adminis-
trativas nacionais no iambito da funcio admi-
nistrativa do Estado portugués, segundo um
pardmetro superior que se localiza num orde-
namento juridico separado, mas que goza de
primazia sobre o direito interno. Neste caso,
um eventual problema de violagdo das nor-
mas de direito europeu pelas normas de direito
interno nio poderia avaliar-se segundo um
juizo de ilegalidade, mas antes de preferéncia
na aplicagao do parimetro europeu, o que sig-
nifica que o juiz nacional deveria, de acordo
com a adequagio formal da tramitagio (art. 31.°
do Cédigo de Processo Civil, aplicivel subsi-
diariamente ao processo administrativo), deter-
minar, no imbito do meio processual da
impugnacio de normas, a prdtica dos actos
que melhor se ajustassem ao fim do processo:
garantir a primazia na aplicacdo do direito
europeu. Todavia, a nossa questdo localiza-se,
estritamente, no Ambito do direito adminis-
trativo multinivel, o que signiﬁca que, neste
contexto, as normas de nivel nacional sdo pro-
duzidas nio no imbito da actividade admi-
nistrativa do Estado portugués, mas antes a0
nivel da actividade administrativa desenvol-
vida pelos Estados-membros (no nosso caso
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em regime de co-administracio) e inserida na
cadeia de legitimagio europeia. Esta coloca-
¢do do problema significa que existe, neste
caso, uma relagdo de hierarquia e de validade
entre as fontes de direito, o que explica, con-
sequentemente, a possibilidade de se formular
um jufzo de ilegalidade destes regimes juri-
dicos. Por outras palavras, as normas em crise
constantes da Resolu¢io do Conselho de
Ministros s3o normas regulamentares de direito
administrativo europeu, ou seja, direito euro-
peu de nivel regulamentar produzido no nivel
dos Estados-membros, e, nessa medida, devem
respeitar o disposto nas normas de direito legal
europeu, sob pena de ilegalidade. Caso aquela
violagio se venha a verificar na prdtica, como
acontece no caso concreto, devem os tribu-
nais administrativos nacionais poder julgar a
questdo, declarando ou nio a ilegalidade da
norma de acordo com o regime processual
previsto na lei e socorrendo-se dos mecanismos
préprios da cooperagio judicidria.

Em suma, o reconhecimento de um direito
administrativo multinivel permite-nos con-
cluir que os tribunais administrativos nacionais,
na qualidade de tribunais comuns em matéria
de direito europeu, podem declarar a ilegali-
dade de normas regulamentares de nivel nacio-
nal, produzidas pelas entidades administrativas
nacionais (ainda que em regime de co-admi-
nistra¢o), que violem normas de estaldo legis-
lativo europeu, embora devam, nesse processo,
socorrer-se dos mecanismos tipicos da coope-
ra¢do judicidria, designadamente do reenvio
prejudicial para determinago da interpreta-
¢ao das normas constantes do Regulamento
(CE) n.© 1083/2006. A tramitagio do pro-
cesso segue os termos gerais da impugnacio de
normas, o que implica o respeito pelo pres-
suposto processual da legitimidade, limitada,
neste caso, 2 iniciativa do Ministério Publico.

3. Controlo pelas instincias judiciais da
Uniao

A competéncia dos tribunais administra-
tivos nacionais para fiscalizar as normas de
nivel nacional no 4mbito do direito adminis-
trativo multinfvel é uma decorréncia normal
do principio da tutela jurisdicional efectiva
neste novo direito. De facto, nfo se poe em
crise a competéncia exclusiva dos tribunais
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europeus para controlar a legalidade dos actos
comunitdrios, na medida em que nio estamos
perante um caso de violagio de normas do
Tratado ou de normas de nivel legal ou regu-
lamentar produzidas pelas entidades da Unido
Europeia, mas antes perante uma violagio de
normas de estaldo legal europeu por normas
administrativas produzidas pelo Estado por-
tugués. Isto significa que nao se trata de um
caso de sindicabilidade de actos comunitdrios
em sentido estrito, ou seja, de actos de nivel
europeu, mas antes de actos comunitirios de
nivel nacional, podendo e devendo aquele con-
trolo realizar-se a0 mesmo nivel, sem prejuizo
da utilizagio dos instrumentos tipicos da coo-
peracdo judicidria.

neste ponto particular que se percebe a
efectiva relevincia do direito administrativo
europeu como direito multinivel, que per-
mite, apesar da “cascata de legitimagio euro-
peia” que lhe dd sentido, autonomizar o nivel
de produgio do direito e do respectivo con-
trolo. Também o facto de o procedimento
complexo que informa a produgio deste direito
prever a cooperagio com a Comissdo nio
altera o nivel nacional a que o mesmo se hd-de
reconduzir. A participagio da Comissao no
procedimento de preparagao do QREN, que
permite qualificar o procedimento como uma
actividade de co-administragdo, apenas releva
para efeitos de se apurar se dai decorre ou
nao uma neutralizagio da ilegalidade resul-
tante da violagdo das normas do regulamento
europeu por parte das normas regulamenta-
res de nivel nacional. Tal como jd antes afir-
mdmos, a participagio da Comissdo na pro-
ducdo das solugdes juridicas nacionais deve
ter precisamente uma fungdo de prevengio e
controlo de violagio das disposi¢es e princi-
pios do direito europeu. A concordéincia
daquela entidade com estas solugdes nao tem,
porém, forca suficiente para neutralizar a ile-
galidade, na medida em que a mesma inter-
vém aqui a titulo de entidade administrativa.
Por outras palavras, o facto de o Estado por-
tugués ter “negociado” com a Comissao o
regime de excepcio da elegibilidade das des-
pesas com efeito spill-over ndo elimina a res-
pectiva ilegalidade por violagio das disposi-
¢bes imperativas do Regulamento Europeu.
Por outro lado, a participagio da Comissao
no procedimento de elaboracao das normas
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que integram o QREN nio ¢ suficiente para
neutralizar o estalio nacional daquele direito,
reconduzindo-o a um mero acto de direito
comunirério, desconsiderando o cardcter mul-
tinfvel do direito administrativo europeu.

Sublinhe-se, por tltimo, que o controlo de
legalidade pelos tribunais nacionais das normas
regulamentares de direito europeu multinivel
“localizadas” ao nivel nacional nio neurtraliza
nem inviabiliza o controlo pelo Tribunal de Jus-
tica da Comunidade Europeia, designadamente
através da acgdo de incumprimento.

Jost JoaQuimM GOMES CANOTILHO
SuzaNA TAVARES DA SILVA

Riscos e Direito
do Urbanismo (*)

1. Introdugio

Constitui actualmente um zgpos discursivo
a afirmacdo segundo a qual nos encontramos
numa sociedade de risco, cujo impulso motor se
concretiza, na expressiva frase de U. Beck
“tenho medo!”, e que coloca 2 comunidade a
relevantissima questdo de saber “como vencer
o medo, se nao podemos combater directa-
mente as causas do nosso medo?” ou “como
continuar a viver no vulcio que ¢ esta civili-
zagdo, sem tentar conscientemente esquecé-lo
e sem morrer asfixiado pelo medo?” (1).

Sem pretendermos, neste momento, tra-
car um quadro da complexa teia que envolve
a teoria do risco — o que extravasaria larga-

(*) O presente escrito destina-se a ser publicado nos
“Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Diogo Freitas
do Amaral”.

() U. BECK, La lrresponsabilidad Organizada, trad.,
www.nodo50.org/dado/textosteoria/ beckd.rtf, Marco 2009,
p- 4. A associagio do risco 20 medo assume contornos
especialmente relevantes nas actuais teorias sociolGgicas
~— cf., » g, numa reflexdo sobre as perspectivas de Beck
e Douglas, SCOTT, «Risk Society or Angst Society? Two
Views of Risk, Consciousness and Community», in:
ADAM/BECK/VAN LOON (eds.), The Risk Society and
Beyond, Sage, London/Thousand Qaks/New Delhi, 2000,
pp. 33 e ss.
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mente o 4mbito do presente artigo —, imp&e-se
um esclarecimento conceitual sobre a nogdo
de risco, bem como a sua confrontagio com o
perigo, com o objectivo de delinear o nosso
campo de andlise. Risco e perigo andam asso-
ciados 4 probabilidade da ocorréncia de um
facto lesivo ou danoso, mas distinguem-se em
funcio da menor ou maior probabilidade dessa
ocorréncia (%) ou da destringa entre potencia-
lidade e actualidade (3), respectivamente. Risco
estd, por isso, associado 4 eventualidade incerta
de um dano futuro.

Verificam-se ainda propostas no sentido
de levar mais longe a categoria do risco, assu-
mindo a existéncia de riscos juridicos (%).
Claro estd que, no limite, toda a decisao admi-
nistrativa nio estritamente vinculada, na
medida em que pressupde uma escolha,
implica a emergéncia de riscos, em virtude da
voluntas que necessariamente a predica (3).
Todavia, ndo serdo estes os riscos que se encomn-
trardo no quadro das nossas preocupagdes,
mas apenas aqueles que resultam de uma ac¢io
humana (riscos tecnolégicos), bem como os

(3} Sem prejuizo de, no interior do risco, ser igual-
mente possivel encontrar vdrias gradacdes, combinando os
clementos da probabilidade de ocorréncia do evento e do
potencial lesivo dos seus efeitos. Cf. CARLA AMADO
GOMES, Risco e Modificagio do Acto Autorizative Concreti-
zador de Deveres de Protecco do Ambiente, Coimbra Edi-
tora, Coimbra, 2007, pp. 227 e s.

Por vezes, o legislador também ensaia algumas defi-
nicBes: assim, # g, o DL n.° 164/2001, de 23-5 (cf. infra),
identifica perigo como “a propriedade intrinseca de uma
substincia perigosa ou de uma situacio fisica de poder
provocar danos i saide humana e ou 2o ambiente”
[artigo 3.0, alinea /)], caracterizando o risce como “a pro-
babilidade de que um efeito especifico ocorra dentro de um
periodo determinado ou em circunstincias determinadas”
[artigo 3.0, alinea 7)].

() CE LunMANN, Seziologie des Risikos, W. de Gruy-
ter, Berlin/New York, 1991, p. 26.

(%) Cf BROYELLE, «Le Risque en Droit Administra-
uf “Classique”», in: Revue du Droit Public et de la Science
Politique, n.° 6, 2008, pp. 1522 e s., que identifica um con-
junto de mecanismos construidos pelo Direito Adminis-
trativo para responder 20s riscos juridicos (teoria do fun-
ciondrio de facto, principio da ndo retroactividade dos
regulamentos, teoria dos direitos adquiridos).

(®) CEf, também, a propésito do risco no quadro
das decisdes judicativas, FERNANDO JOSE BRONZE, «Argu-
mentagio Juridica: O Dominio do Risco ou o Risco Domi-
nado?», in: Boletim da Faculdade de Direito, vol. LXKV,
2000, p. 27.



