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1. NOTA INTRODUTORIA
A problematica genérica do efeito directo das normas de acordos

internacionais concluidos pela Comunidade Europeia tem sido ampla-
mente estudada e constitui um dos temas clssicos acerca das relagdes

‘Relatério apresentado no Curso de Doutoramento em Estudos Europeus — Dominante
Juridica, no ambito do Seminario de Doutoramento Direito Internacional e Direito da
Unido Europeia leccionado pela Professora Doutora Ana Maria Guerra Martins.

" Professor Adjunto do Departamento de Ciéncias Juridicas da Escola Superior de
Tecnologia e Gestéo do Instituto Politécnico de Leiria.
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entre o Direito Internacional, a Ordem Juridica Comunitaria e os orde-
namentos internos de cada um dos Estados-Membros.

Nio se pretende com o presente relatorio tratar, ainda que per-
functoriamente, esse vasto campo de estudo, o que seria de todo des-
cabido e desproporcionado face ao escopo ¢ a natureza do estudo que
ora se introduz.

Assim, o que temos em mente com este texto, tal como transparece
do titulo, traduz-se simplesmente numa breve abordagem geral dessa
questdo apenas no que toca aos acordos que integram o sistema da Or-
ganizagio Mundial do Comércio (OMC), detendo-nos especificamen-
te no caso de um desses acordos - o Acordo sobre Contratos Pablicos
(ACP)!, do qual a CE também ¢ parte.

Delimitado, deste modo, o tema de estudo e o alcance deste, ha que
referir, sinteticamente, as circunstincias que conduziram a sua escolha e
que tragar a hipotese de investigagdo que nos conduziu em termos do ca-
minho percorrido na pesquisa e estudo das fontes primarias (textos legis-
lativos da OMC e da CE; jurisprudéncia comunitaria) e secundarias (bi-
bliografia) consultadas, bem como na reflexdo sobre elas levada a cabo.

Com efeito, a questdo da contratagiio publica ¢ o objecto do progra-
ma mais vasto que estamos a iniciar em termos de projecto de investiga-
¢io de doutoramento® e, portanto, este relatorio constituiu uma excelente
oportunidade para o conhecimento da inter-relagio dos dois ordenamen-
tos, o da CE e o da OMC, em matéria de contratos publicos.

Porém, o motivo préximo para revisitar um tema que, em termos
genéricos, aparentemente ja ndo traria “novidades” de monta, atenden-
do a jurisprudéncia, bastante sedimentada, que nega efeito directo aos
acordos OMC, resultou de um recente acorddo do Supremo Tribunal de
Justica (STJ) que, usando o mecanismo do reenvio prejudicial previsto
no Art.° 234.° TCE, (Tratado que institui a Comunidade Europeia), re-
coloca a questdo, embora a proposito de outro acordo OMC que néo o
tratado neste texto®, assim dando legitimidade ¢ interesse acrescidos a

' A designagiio oficial do Acordo nos trés idiomas (inglés, francés e espanhol) geral-
mente usados pela OMC ¢, respectivamente, a seguinte: Government Procurement
Agreement (GPA), Accord sur les Marchés Publics (AMP) e Acuerdo sobre Contrata-
cion Publica (ACP).

2 Com a designagio, ainda provisoria, de “Contratagdo publica por via electronica: das
directivas comunitarias ao cddigo portugués de contratos ptblicos”.

? Trata-se do acorddo de 3.11.2005 (Proc. 05B1640) do STJ (consultavel no respectivo
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uma abordagem desta problematica.

Sendo esse acorddo o pretexto para esta incursdo na matéria do
efeito directo do ACP, entdo, a questdo de investiga¢io que colocamos
¢ semelhante 4 que o nosso supremo tribunal formula ao TJ, no sentido
de saber se um tribunal nacional pode aceitar que um particular invoque
directamente uma norma daquele acordo, como fundamentagdo do seu
pedido.

A nossa hipétese de partida, a confirmar ou infirmar no final de
texto que agora se introduz, ¢ a de que as particularidades que o ACP
apresenta face aos demais acordos OMC ndo sdo suficientes para abalar
os alicerces de toda uma construgéo jurisprudencial consolidada®.

2. O EFEITO DIRECTO DAS DISPOSICOES DOS ACOR-
DOS CONCLUIDOS NO QUADRO DA OMC

O Tribunal de Justi¢a das Comunidade Europeias, desde que abordou
pela primeira vez’® a questdo do efeito directo do antecessor dos Acordos
OMC — 0 GATT 1947 — sempre se recusou a garantir efeito directo a este
tipo de acordos internacionais, tendo em conta, sobretudo, a sua natureza,
o seu conteudo e a sua estrutura, considerados como portadores de uma
especificidade, face a outros tipos de tratados concluidos pela CE, que
inviabilizava tal possibilidade. Esta posi¢ao dos tribunais comunitarios,
com as nuances de que daremos conta mais a frente, tem-se mantido até

sitio da internet: http://www.stj.pt), em que ¢ abordada a questio da competéncia in-
terpretativa do TICE em matéria de acordos OMC, com referéncia a questio do efeito
directo de normas desses acordos, sendo a posi¢io do relator do acordio (Cons. Moiti-
nho de Almeida), alias antigo juiz do Tribunal do Luxemburgo, em sentido afirmativo,
considerando que “os acordos celebrados no &mbito da OMC nflo apresentam [...] ca-
racteristicas incompativeis com o efeito directo das suas disposi¢des”.

* Cfr. Pedido de decisdo prejudicial apresentado por acérdéo do Supremo Tribunal de
Justica de 3 de Novembro de 2005 no processo Merck Genéricos - Produtos Farmacéu-
ticos, Lda. contra Merck & CO. INC. e Merck Sharp & Dohme, Lda., Proc. C-431/05,
JO C 36, de 11.02.2000, p. 22.

* Como reconhece expressamente o advogado-geral Ruiz-Jarabo no ponto 80 das suas
conclusdes no processo citado na nota anterior, consultavel no sitio da internet do TICE
[http://curia.europa.cu].

® No Ac. de 12-12-72, International Fruit, Procs. Apensos 21-24/72, Rec. 1972, p.
1209 e ss..
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hoje, tanto no que diz respeito ao TJ7, como ao TPI*.

Pode dizer-se mesmo, sem risco de exagero, que o Tribunal tem
sido peremptorio nesta sua posi¢do, independentemente da evolugdo
sofrida por esta area do direito internacional econoémico desde os pri-
mérdios do desarmamento pautal no pds-guerra até aos tempos actuais
de globalizagdo e de aparente triunfo das doutrinas do comércio livre.
Por outro lado, os juizes comunitarios tém-se mostrado pouco sensiveis
aos argumentos de certos autores’ e de alguns advogados-gerais'® no
sentido do reconhecimento de efeito directo em determinados casos ou,
pelo menos, de uma menor rigidez neste dominio.

Efectivamente, como sintetizou Rosas (2006: 485-486) “the ECJ
has held that the WTO agreements, in foto, lack such direct effect, since
they themselves provide for several alternative forms of implementa-
tion, including not only direct implementation but also negotiated set-
tlement, compensation, toleration of sanctions [...] (suspension of con-
cessions), arbitration ex aequo et bono, and so on”.

Tem sido grande o esfor¢o da doutrina comunitaria para procurar
sistematizar e densificar as razdes pelas quais o Tribunal do Luxem-
burgo distingue, em matéria de efeito directo, entre os acordos em que
afirma esse reconhecimento, como ¢ o caso dos acordos de associagéo'’,
e as situagdes em que se pronuncia pela negativa, como acontece, gene-
ralizadamente, com os acordos OMC.

Uma tentativa de consideravel alcance explicativo ¢ efectuada por
MEenGozzi (2006), ao propor a distingdo, no que toca aos acordos inter-
nacionais assumidos pela CE e, como tal, juridicamente vinculativos
na sua ordem juridica e na dos seus estados-membros, entre acordos
assimétricos (asymmetric) e reciprocos (reciprocal).

O critério de que este autor langa méo diz respeito ao tipo de pode-
res em jogo em cada tipo de acordo: se existe desequilibrio de poderes
(naturalmente, favoravel & Comunidade) em termos politico-economi-

7 Cfr. Ac. de 1/3/2005, Proc. C-377/02, Van Parys, Col. 2005, p. 1-1465 ¢ ss..

8 Cfr. Ac. de 3/2/2005, Proc. T-19/01, Chiquita Brands e.a. / Commission, Col. 2005,
p. [1-315 e ss..

% Ver, por todos, os argumentos de Di GianNt e ANTONIONI (2006).

10 Veja-se, por exemplo, a posi¢do do advogado-geral Alber nas suas conclusdes no
caso Hermes (Ac. de 16/6/1998, Proc. C-53/96, Col. 1998, p. [-3603 e ss.).

" Por exemplo, os acordos euro-mediterranicos de associagdo (cfr. SANTOS, 2002:
55 e ss.).
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cos estaremos perante um acordo do primeiro tipo; se se trata de uma
relagdo mais equilibrada, envolvendo actores com dimenséo, capacida-
de e poder significativos, que ombreiam com a UE a escala internacio-
nal, ao acordo sera conferida a segunda qualificagdo.

Enquanto as normas dos acordos assimétricos, atentos o seu objec-
to e finalidade, e usando exactamente a mesma técnica que construiu a
propdsito do efeito directo de normas de direito comunitario originario
e derivado (isto é, desde que se considere suficiente a sua clareza e pre-
cisdo), pode ser reconhecido pelo TJ esse efeito, ja no caso dos acordos
reciprocos o Tribunal analisa cautelosamente a natureza e o espirito de
tais acordos.

Integram-se neste segundo tipo tanto o GATT 1947 e acordos cone-
x0s como os resultantes do Uruguay Round e que formam actualmente
o sistema da OMC, na medida em que o TJ sempre considerou que eles
acarretam, em maior ou menor grau, um espago de negociag¢do no seu
cumprimento que inviabiliza a concessdo de efeito directo. Alids, idén-
tica posi¢do € partilhada, do ponto de vista do respectivo ordenamento,
pelos principais parceiros comerciais da CE (EUA, Canadd, Japdo e
China), também eles parte dos acordos OMC e igualmente desejosos de
usufruir de flexibilidade para negociar “mutually agreeable settlements
of WTO disputes” (Kuuper, 2006: 268).

Para o orgéo jurisdicional da Comunidade, em virtude dessa ne-
gociabilidade, ha que deixar as suas Instituigoes de cardcter politico
(desde logo a Comisséo, mas também ao Conselho e ao Parlamento) a
margem de manobra adequada a negociagio de medidas a implementar
em caso de violagdo ou deficiente cumprimento de tais acordos — razdo
externa (idem: 267), ainda que tenham sido desencadeados procedi-
mentos de resolucio de conflitos ou controvérsias previstos no acordo
ou até mesmo depois de tomadas decisdes nesse ambito.

Acresce, para este posicionamento do TJ, uma outra razdo — razdo
interna (ibidem), relacionada com a estrutura e funcionamento da CE:
o respeito pelo equilibrio de poderes no quadro institucional comunita-
rio, nio pretendendo os juizes ultrapassar a esfera de actuacdo que, em
sua opinido, os Tratados constitutivos lhes destinaram'?, posigéo a que

12 Uma vez que esta abordagem estrutural no reconhecimento do efeito directo conduz
a uma certa discrepancia no modo como os diferentes acordos internacionais se inserem
na ordem juridica comunitéria, ainda que as normas de uns ¢ de outros sejam claras,
precisas e incondicionais, MEnGozz (2006: 481) evoca, a este propdsito, a metafora do
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o autor citado adere sem dificuldade, considerando que “the denial of
direct effect to WTO laws avoids that the Community courts take the
place of the Commission (the executive) in trade negotiations” (idem:
280), embora ndo deixando de considerar a necessidade de aperfei¢oar
os meios disponiveis para os particulares poderem obter reparagio em
caso de infracgoes a esses acordos que lhes causem prejuizo’.

Vale a pena introduzir neste ponto um breve inciso para tratar, ain-
da que de modo telegrafico, da questio genérica do efeito directo de
normas em Direito Comunitario, nomeadamente, no¢io, fundamentos,
requisitos e modalidades, seguindo MarTINS (2004).

Entende-se por efeito directo a “susceptibilidade de invocagio de
uma norma comunitaria, por parte daquele a quem essa norma confere
direitos ou obrigagdes, num tribunal nacional ou perante qualquer au-
toridade ptblica, quer essa norma tenha sido transposta, quer niio, por
parte do Estado” (idem: 442-443).

Tal como outras figuras juridicas e principios de direito comuni-
tario, também a nogdo de efeito directo tem origem na jurisprudéncia
do TJ, encontrando o seu fundamento mais remoto, poucos anos apos a
criagio da entdo CEE, através do Acordio Van Gend & Loos'’, em que
se afirmava que o respectivo “Tratado constitui mais do que um acor-
do que cria obriga¢des mutuas entre Estados contratantes [...] visa os
povos [...] o direito comunitario, independente da legislagdo dos esta-
dos membros, ao mesmo tempo que cria encargos para os particulares,
também estd destinado a criar direitos que entram no seu patrimonio
juridico”.

Para o efeito foram definidos certos requisitos, a que devem obe-
decer as normas em causa, para que se lhes possa ser reconhecido efei-
to directo: clareza, precisido e incondicionalidade. Quando uma norma
seja susceptivel de ser invocada num conflito ou controvérsia entre par-
ticulares, estamos perante a modalidade de efeito directo horizontal.
Ao invés sempre que apenas se pretenda invocar tal norma vertical nas

acordedo que “stretches and squeezes in different situations in different ways, as the EC
institutional equilibrium requires”.

" Curiosamente, aponta o ACP como exemplo do caminho a seguir a este respeito:
“inspiration may be taken from the provisions of WTO Agreement on Government
Procurement that precribes the possibility of certain judicial remedies at national level”
(Kuuper, 2006: 281).

" Ac. de 5/2/63, Proc. 26/62, Rec. 1963, p. | ¢ ss..
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relagdes entre um particular (pessoa singular ou colectiva) e o Estado
ou outra entidade publica falar-se-4 em efeito directo vertical.

No que diz respeito a diferenciagio entre o conceito de efeito direc-
to e o de aplicabilidade directa, embora esta distingdo esteja ha muito
clarificada e sedimentada, ndo ¢ infrequente, ainda hoje, encontrar au-
tores que, querendo significar efeito directo, se referem a aplicabilidade
directa’. Entende-se por esta a “susceptibilidade de aplicagdo de um
acto ou norma comunitaria, sem necessidade de transposi¢do por parte
do Estado” (ibidem)'.

Relativamente a questdo da aplicabilidade directa de acordos ou
tratados internacionais, ha que fazer referéncia a circunstincia de a
Unido Europeia e, de modo especial, o seu primeiro pilar —a Comuni-
dade Europeia, poder ser classificada, no essencial, como um sistema
monista e, nessa medida, um acordo validamente aprovado pelas suas
[nstituicdes vincula-a na ordem internacional.

Deste modo, esse acordo torna-se, automaticamente, parte inte-
grante do Direito Comunitario, sem necessidade de formalismos ou de
medidas de implementagdo adicionais, pois o acto que o aprova ¢ o
meio necessario e suficiente para esse efeito: “the decision of the Coun-
cil to conclude the agreement thus make it directly applicable” (Rosas,
2006: 485).

Alias, como lembra o autor citado, ¢ o facto de, por exemplo, os
acordos OMC gozarem de aplicabilidade directa, embora néo de efeito
directo, que tem levado o TJ a entender que as normas comunitarias que
versem matérias que sejam também objecto de disposigdes daqueles
acordos devem ser interpretadas a luz e em conformidade com estes.
Como declarou o Tribunal, num aresto'” em que se abordou uma con-
trovérsia originada com a aplicagdo do Acordo TRIPS', “uma vez que
a Comunidade ¢ parte no acordo [...], deve, na medida do possivel,
interpretar a sua legislagdo [...] 4 luz da letra e da finalidade deste”.

Tendo em atengio, igualmente, a primazia sobre a legislagdo se-

15 Ver,, como exemplo recente, MEnGozzi (2006: 479).

16 Cfr, Art.” 249.° TCE, a proposito da aplicabilidade directa dos regulamentos comu-
nitarios.

7 Ponto 42 do Ac. de 16/11/2004, Proc. C-245/02, Anheuser-Busch, Col. 2004, p.
[-10989 e ss..

18 Acrénimo em lingua inglesa do Acordo sobre os Aspectos dos Direitos de Proprie-
dade Intelectual relacionados com o Comércio, que faz parte do sistema OMC.
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cundaria da CE que ¢ reconhecida aos acordos internacionais, aquela
deve ser interpretada consistente e coerentemente com estes. O Tribu-
nal teve ocasido de afirmar, num acérdio' que tratava, precisamente, de
uma questdo suscitada quanto a um acordo celebrado, em 1980, no qua-
dro do GATT 1947, “o primado dos acordos internacionais celebrados
pela Comunidade sobre os textos de direito comunitario derivado exige
interpretar estes tltimos, na medida do possivel, em conformidade com
esses acordos”.

Acerca da nogdo de efeito directo das normas de acordos inter-
nacionais concluidos pela CE, em geral, ¢ a nocio de tratados self
executing, muito usada em direito internacional convencional é tam-
bém frequente uma certa confusido. Certos autores?’ parecem utilizar
indistintamente as duas expressdes, considerando-as, na pratica, como
sindnimas. Parece-nos, todavia que embora haja, efectivamente, uma
grande proximidade, poderemos reservar esta Gltima para o acordo in-
ternacional, globalmente considerado e falar de efeito directo para as
normas do mesmo, individualmente consideradas.

Também existe sobreposigdo entre os conceitos de efeito directo e
de invocabilidade. Para MANIN (1997), por exemplo, a nog¢do de invo-
cabilidade de uma norma de direito comunitario tem um alcance mais
alargado que o de efeito directo, englobando para além deste os elemen-
tos respeitantes a chamada interpretacio conforme e a responsabilidade
pelo ndo cumprimento dessa norma.

Tal invocabilidade, considera este autor, referindo-se aos acordos
internacionais, existe mesmo nos sistemas dualistas, na medida em que,
independentemente de legislacdo de transposi¢do, um tribunal sempre
tera de se reportar a um certo acordo na determinagdo do alcance e do
efeito das suas normas.

Nos sistemas monistas, como ¢ o caso da ordem juridica comunita-
ria®!, a questdo da invocabilidade & ainda mais decisiva, atendendo & na-

" Ponto 52 do Ac. de 10/9/1996, Proc. C-61/94, Comissdo c. RFA, Col. 1996, p. 1-3989
e ss..

0 Cfr., por todos, Kuuprr (2006: 267).

*' Pelo menos em termos gerais, ja que alguns autores, como KUUPER € BRONCKERS
(2005: 1315), chegam a afirmar, impressionados com o nio reconhecimento, pelas Ins-
tituigdes da CE, do efeito directo aos acordos OMC, que estes sdo abordados de modo
dualista, interrogando-se “whether such a ‘return’ to dualism for certain treaties is ac-
ceptable from a constitutional point of view”.
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tureza hierarquicamente superior, face aos actos legislativos internos
da CE, das normas dos acordos que a vinculam na ordem internacional.

Procuraremos, de seguida, esquematizar e explicar os condiciona-
lismos para a concessio do efeito directo de acordos internacionais®,
tanto na componente subjectiva (vontade das partes, reciprocidade e
campo de manobra), como na componente objectiva (quanto ao acordo,
em geral — natureza e estrutura, objecto, finalidade; quanto as normas,
em particular — clareza, precisdo, incondicionalidade)

No que toca aos acordos internacionais, o quadro de critérios es-
tabelecido pelo Tribunal para a concessdo de efeito directo coincide
parcialmente com a construgio conceptual por si elaborada a proposito
das normas internas de direito comunitario derivado, designadamente
quanto as directivas®.

Com efeito, no esquema a seguir apresentado (Fig. 1), e que pre-
tende sintetizar todo este ponto, chamamos a essa area de coincidéncia
componente objectiva, por radicar na anélise da norma, apurando o seu
contetudo e alcance, e nela vamos encontrar um elenco de requisitos
semelhantes aos aplicados aquelas normas, no sentido de as mesmas
poderem ser invocadas pelos particulares em juizo ou perante outras
entidades, exigindo-se que elas sejam claras, precisas ¢ incondicionais.

2 Com base nos contributos tedricos de diferentes autores (vide, ponto 6 — referéncias
bibliogrdficas), acerca da jurisprudéncia acerca desta matéria.
2 Cfr, QUADROS (2004: 425 e ss.) € MARTINS (2004: 442 e s5.).
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Fig. 1 — Esquema dos condicionalismos para a concessio do efeito directo
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos contributos iedricos de diferentes auto-
res, referenciados no final deste trabalho, bem como da Jurisprudéncia pertinente do

TJ, citada ao longo do texto.

Todavia, tratando-se de acordos internacionais, envolvendo ordena-
mentos juridicos estranhos ao poder jurisdicional do TJ, este revela-se
muito mais cauteloso, tendo estabelecido outros critérios, ainda em ter-
mos objectivos, no que concerne a cada acordo ou tratado, globalmente
considerado, aferindo da viabilidade de concessio de efeito directo em
fungdo da sua natureza e estrutura, do seu objecto e da sua finalidade.

Também numa componente subjectiva, foram apontados na Ju-
risprudéncia do Tribunal outros requisitos, ligados quer a vontade das
partes-contratantes no sentido do reconhecimento expresso do efeito
directo das respectivas normas, quer referentes ao principio da recipro-
cidade nas relagdes entre essas partes no quadro do acordo, com a preo-
cupagio de garantir aos érgdos da CE titulares dos poderes legislativo e
executivo o adequado espago de manobra nesse relacionamento.

Este ultimo aspecto tem pesado consideravelmente na posicio
negativa do TJ acerca do efeito directo dos acordos OMC, temendo os
Juizes comunitarios que “an interpretation of the Court in favour of di-
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rect effect of the WTO would deprive the legislative and the executive
power in the Community of the possibility to take advantage of certain
provisions of the WTO” (Kuuper € BRONCKERs, 2005: 1315).

A par dessa preocupagdo avulta, também quanto aqueles acordos
e ainda na ponderacio da componente subjectiva, o respeito do TJ pela
posi¢do contraria a eventual outorga de efeito directo as suas normas
expressa pelo Conselho no preambulo do acto® que os aprova para vi-
gorarem no universo juridico comunitario.

3. 0 ACORDO SOBRE CONTRATOS PUBLICOS

3.1. Génese, finalidade, objecto, natureza plurilateral, partes
contratantes e vigéncia

Elaborado no ambito do Uruguay Round (1986-1994), que levou
a profunda alteragdo do GATT e a sua institucionalizag¢do através da
OMC, o Acordo sobre Contratos Publicos (ACP)* de 1994, actualmen-
te em vigor, substituiu o que, neste dominio, vigorava até ai e que tinha
sido negociado durante o Tokyo Round (1979).

Tendo a natureza de acordo plurilateral, nisso se diferenciando do
proprio GATT e de outros acordos concluidos no quadro da OMC, que
apresentam um caracter multilateral, os seus principios e articulado, em
obediéncia ao principio da reciprocidade, apenas se aplicam aos paises
que, sendo membros da OMC, expressamente o subscreveram.

O objectivo primordial do ACP ¢ a promogdo de uma maior con-
corréncia internacional entre empresas no ambito dos procedimentos
concursais de caracter publico com vista a contratagdo, por parte de
entidades do sector publico, da aquisi¢io de bens e servigos ou de em-
preitadas de obras publicas.

Sdo actualmente partes no Acordo (e, nessa qualidade, membros
do Comité de Contrata¢do Publica, que trata, no quadro da OMC, dos

> Decisdo do Conselho n.° 94/800/CEE, de 22 de Dezembro de 1994, relativa a ce-
lebragdo, em nome da Comunidade Europeia e em relagdo as matérias da sua com-
peténcia, dos acordos resullantes das negociagdes multilaterais do Uruguay Round
(1986/1994) — JO n.° L 336, de 23.12.1994 (pp. 1-2).

» Cujo texto foi adoptado pela Decisdio referida na nota anterior e publicado nessa
mesma edigdo (pp. 273-289).
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assuntos relativos ao funcionamento deste): Canada; Comunidades Eu-
ropeias (incluindo os seus 27 Estados-membros) Coreia do Sul; Esta-
dos Unidos, Hong Kong, China, Islandia, Israel, Japdo, Liechtenstein,
Noruega, Paises Baixos acerca de Aruba, Singapura e Suica. Estdo ain-
da em fase de negociagdo da sua adesdo: Albania, Formosa, Georgia,
Jordania, Moldova, Oman, Panama e Quirguistdo. Alguns destes paises
e outros, bem como algumas organizagdes econdmicas internacionais,
tém o estatuto de observador, como ¢ o caso de Albania, Argentina,
Australia, Camardes, Chile, Colémbia, Croacia, Formosa, Georgia,
Jordania, Moldova, Mongolia, Oman, Panama, Arménia, Quirguistio,
Sri Lanka, Turquia, Fundo Monetario Internacional, Organizagio para
a Cooperagéio e Desenvolvimento Econdmicos, Centro de Comércio
Internacional e Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Comércio e o
Desenvolvimento®.

3.2. Principios basicos subjacentes

Em ordem a prossecucdo dos seus objectivos, alguns principios
fundamentais presidem a este Acordo.

Em primeiro lugar, o principio do tratamento nacional ou do tra-
tamento ndo discriminatorio (Artigo II1), estatuindo que todo o estado
signatario do ACP deve acautelar que os fornecedores, servigos e pro-
dutos procedentes de qualquer outra parte-contratante gozem de um tra-
tamento ndo menos favoravel do que o conferido aos originarios desse
pais ou de qualquer outra parte no Acordo, quando esteja em causa um
contrato publico abrangido pelo Acordo.

Em segundo lugar, o principio do tratamento especial e diferencia-
do para paises em desenvolvimento e menos desenvolvidos (Artigo V),
que impde o dever de, na contratagdo publica, se ter em conta as ne-
cessidades financeiras, comerciais e de desenvolvimento desses paises.

Em terceiro lugar, em homenagem ao principio da transparéncia
(Artigo XVII), em todo o itinerario pré-contratual e contratual relativo
a contratos publicos que integrem o campo de aplica¢do do ACP, de-
vem os estados signatarios proceder de forma totalmente clara, dando
garantias de imparcialidade e de que, desde os antincios até aos actos

* Segundo a informagio disponivel na pagina relativa ao ACP no sitio de Internet da

OMC (http://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/memobs_e.litm).
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adjudicatorios, passando pelas especificagdes técnicas, se restringira a
discricionariedade dos 6rgios administrativos intervenientes e se fun-
damentardo as respectivas decisoes.

4. A PROBLEMATICA DO EFEITO DIRECTO DAS NOR-
MAS DO ACP-OMC

Embora a vigéncia do Acordo sobre Contratos Publicos ja leve
mais de uma década®’, ha que reconhecer que nem o TJCE se viu con-
frontado, ainda que indirectamente, com a necessidade de se pronunciar
sobre a questdo que da titulo a este ponto, nem sdo muito frequentes as
incursdes doutrinais sobre a mesma.

Em todo o caso, pelo menos uma autora (DINGEL, 1996)*, logo no
ano em que o Acordo entrou em vigor, se interrogava acerca da pos-
sibilidade de as respectivas normas serem invocadas, por particulares
(cidaddos e empresas) estabelecidos em Estados-membros da Comuni-
dade Europeia, perante os respectivos tribunais nacionais.

Tentaremos avaliar, de seguida, da pertinéncia desta problematica,
a partir da analise do texto do ACP e, subsequentemente, das fontes
secundarias a que tivemos acesso.

4.1. As especificidades do ACP justificardo um tratamento dife-
rente das suas normas em sede de reconhecimento das mesmas na
ordem juridica comunitaria?

Sendo a Comunidade parte deste Acordo, coloca-se a questdo de
saber em que medida as normas que o integram pode, na respectiva
ordem juridica, ser conferido efeito directo. Ora, sendo o0 ACP um acor-
do que faz parte do sistema OMC e tendo-se o TICE sucessivamente
pronunciado, como vimos supra, no sentido de negar a esses acordos (e,
anteriormente, no quadro do GATT 1947) a susceptibilidade de produ-

2O ACP entrou em vigor, mais precisamente, em 1 de Janeiro de 1996.

28 “With the conclusion of this agreement, a puzzling issue has emerged for those work-
ing with the European Community rules on public procurement. This issue is whether
provisions of the Government Procurement Agreement (the GPA) have direct effect
within the Community, in the sense that individuals can rely on them before a national
court” (op. cit., p. 245).
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zirem esse efeito, poderia pensar-se ndo haver lugar a uma consideracéo
particular do ACP, a este propdsito.

Porém, a questfio pode colocar-se, pelo menos em termos de in-
dagacéo teorica, atendendo & circunstéincia de este Acordo apresentar
algumas diferencas, quanto ao seu contetdo normativo, face a outros
instrumentos convencionais internacionais elaborados no quadro da
Organizagido Mundial de Coméreio. Algumas dessas dissemelhangas
situam-se em areas que poderiam sustentar uma argumentacio que co-
locasse em crise ou atenuasse a forga de alguns fundamentos invocados
pelo TICE na sustentagio da sua posicdo nesta matéria.

Tal nos parece ser o caso do disposto no Artige XX, em que, sob
a epigrafe Procedimento de Impugnacde, se estatui a obrigatoriedade,
para as partes-contratantes, de estabelecerem procedimentos de direito
interno que permitam as empresas concorrentes aos concursos piblicos
abrangidos pelo ACP impugnar as presumiveis infracgfes ao mesmo
que se produzam, em concreto, no quadro de uma dada contratacio em
que tenham, ou tenham tido interesse. Esses procedimentos, cuja trami-
tagdo deve ser feita em tempo 1til, terdo um caracter néo discriminaté-
rio, transparente ¢ eficaz, nos termos do n.° 2 do preceito citado.

O procedimento de impugnagio assim caracterizado niio podera
assumir uma natureza meramente administrativa, devendo ser suscitado -
perante uma instancia de cardcter jurisdicional {n.° 6 do mesmo artigo)
ou outro “orgdo de supervisio imparcial e independente que nio tenha
interesse no resultado do contrato e cujos membros estejam protegidos
de influéncias exteriores durante todo o perfodo do seu mandato”, _

Acresce que, quando ndo seja um tribunal a dirimir a situacéo, as
decisdes tomadas no dmbito do procedimento previsto serdo suscepti-
veis de recurso judicial ou terfio de garantir um conjunto de requisitos:
clencados nas diferentes alineas do mesmo dispositivo, que apontam
para uma natureza processual quase-judicial: audi¢@o prévia ¢ obriga-
toria dos interessados, possibilidade de estes serem representados e as-
sistidos, acesso a todos os documentos do processo, publicidade das
audiéncias, obrigatoriedade de fundamentagiio e de reducio a escrito
dos pareceres e decisdes do processo, susceptibilidade de apresentacio
de prova testemunhal e submissdo a esse 6rgio dos documentos con-
cursais.

Ora, esta possibilidade de simples particulares invocarem a exis-
téncia de violagdes de normas do ACP perante um 6rgdo jurisdicional
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{ou equiparado) de direito interno ndo encontra paralelo noutros acor-
dos do sistema OMC.

Impressionados com a invocabilidade de normas de diretto da
OMC nas jurisdigdes nacionals, ¢ embora defendendo que tal ndo deva
ser considerado, sem mais, como sinonimo de reconhecimento de efeito
directo aos preceitos do acordo em causa, Mavroinis e Zpouc (1998;
413} afirmam que “private parties, however, are acknowledged locus
standi before national courts whereby they will be invoking incompati-
bilities of procurement practices with the WTO GPA™,

4.2, Do siléncio do TICE sobre a questiio as (escassas) posigdes
doutrinais sobre a mesma

Se € certo que, até & data, os juizes comunitarios ndo foram chama-
dos a pronunciar-se acerca da problematica cm aprego, o que, sé por si,
Jja € significativo, também € verdade que tem sido reduzido o niimero
dos que se debrugaram sobre a mesma,

4.2.1. Posi¢ies fuvordveis

A primeira reflexdo cientifica neste dominio, de que temos noti-
cia, fol elaborada pela autora Dorthe Dahlgaard Divger (1996), j4 atras
mencionada, contrapondo uma nova posi¢io ao raciocinio tradicional,
tal como desenvolvido pelo TICE, de que as normas do GATT, designa-
damente do GATT 1947, nfo eram susceptiveis de efeito directo, dada
a natureza alegadamente demasiado flexivel dos mecanismos previstos
para a regulacdo dos conflitos decorrentes da respectiva aplicagio. Para
essa perspectiva, o sistema, {al como conformado no Acordo Geral, era
visto como mais proxime do modelo diplomatice, distanciando-se, nes-
sa medida, do modelo de resolugdo judicial de litigios ¢, consequente-
mente, da possibilidade de the ser conferido aquele efeito.

A esta visdo vem a autora dinamarquesa sugerir que, quanto ao
ACP, precisamente pelo tacto de nele se prever a apreciagido de even-
tuais violagdes das sua normas por entidades de tipo judicial, nio ¢é

* Acrescentando, com algum humor, que “this means that at the end of the day, the
consistency of domestic implementation of the GPA with the WTO GPA will be scruti-
nized not only from the “classic” players (governments) but also from the ‘new kids in
town’ (private parties)” (ibidem),
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ajustado aplicar, sem alguma reflexio adicional, a linha Jjurisprudencial
vigente quanto ao GATT. Partindo da constatagio de que, “in contrast
to GATT 1947, it is an express purpose of the GPA that the contracting
parties must give aggrieved suppliers the right to bring claims for alle-
ges breaches of the Agreement before a national court or another inde-
pendent national review body” (DINGEL, 1996: 245), e tendo ainda em
considera¢do que o ACP inclui no seu articulado normas que classifica
como bastante claras e precisas, entende que ¢ defensavel discutir o seu
eventual efeito directo™.

Para que essa discussio assente em bases rigorosas, propde a ana-
lise da problematica em causa de acordo com trés pressupostos, cuja
verificagdo se impoe:

— celebragdo do ACP pela Comunidade nos termos do Artigo 300.°
(antigo Artigo 228.°) TCE;

— susceptibilidade de efeito directo das suas normas no quadro do
Direito Internacional;

— susceptibilidade de efeito directo das suas normas segundo o dis-
posto no Direito Comunitario.

Seguindo o itinerario proposto, devemos comegar por analisar se
o ACP pode ser considerado como parte integrante do Direito Comuni-
tario, isto ¢, se ¢ qualificavel como direito internacional convencional’!
vinculativo para a CE e, por for¢a do principio do primado® de que
aquele goza, também para os seus estados-membros.

De facto, s6 fard sentido colocar a questdo de saber se as normas
daquele Acordo sdo susceptiveis de efeito directo, desde logo, se 0 mes-
mo integrar a ordem juridica comunitaria e, por via disso, for esta a
determinar tal qualidade. Se ndo fosse esse o caso, entdo, seria o direito
nacional dos estados que regularia a matéria, para efeitos da sua propria
ordem juridica interna.

Porém, segundo uma jurisprudéncia constante e sedimentada do
TJ* as disposi¢des de um acordo negociado pela Comisséo e celebrado
pelo Conselho, nos termos do Artigo 300.° (antigo Artigo 228.°) TCE,
formam parte integrante, a partir da entrada em vigor desse acordo, da

** “It can be argued that they have direct effect within the Community” (ibidem).

' Ctr,, por exemplo, Marting (2004: 404) e Quabros (2004: 370)

* Idem, respectivamente, a pp. 43 1e 402.

¥ Ver, por todos, o Ac. 20/9/90, Sevince (ponto 8.), proc. C-192/89, Col. 1990, p.
[-3461.
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ordem juridica comunitaria. Ora, foi exactamente isso que aconteceu
com a negociagdo e conclusio do ACP e dos demais acordos ligados a
criagdo da OMC.

Claro que podem ser levantadas questdes relativas ao eventual ca-
racter misto deste acordo, isto é, & circunstancia de neste se tratarem
matérias comunitarizadas e outras que sdo da competéncia dos estados.
Efectivamente, o ACP de 1994, ao invés do de 1979 que apenas abran-
gla as primeiras, passou a tratar de areas eventualmente enquadraveis
fora da competéncia exclusiva da CE, como as relacionadas com a con-
tratagdo publica de fornecimento de servigos que impliquem desloca-
¢Oes transfronteiri¢as de pessoas.

Mas, mesmo que o classifiquemos como acordo misto (questdo
de que aqui ndo curamos), tal ndo releva para o efeito que se pretende
evidenciar neste ponto, entre outros motivos, pelo facto de, no 11.° con-
siderando da Decisdo do Conselho n.° 94/800/CE, de 22 de Dezembro
de 1994, relativa a celebracdo, em nome da Comunidade Europeia e
em relagdo as matérias da sua competéncia, dos acordos resultantes
das negociagdes multilaterais do Uruguay Round (1986/1994), se afir-
mar “que sempre que tenham sido aprovadas normas comunitarias para
cumprir os objectivos do Tratado, os Estados-membros nio podem, fora
do quadro institucional comum, assumir compromissos susceptiveis de
afectar essas normas ou alterar o seu alcance” . De qualquer modo, a
Deciséo ndo quis, julgamos que propositadamente, especificar e recor-
tar qual o campo de competéncias destes face a da propria CE.

Por outro lado, se a matéria da contratagio publica tem sido am-
plamente regulada, em termos internos da Comunidade, ndo tanto por
dispositivos dos Tratados, mas, sobretudo, por via de sucessivas direc-
tivas, de escopo crescentemente mais ambicioso e de alcance cada vez
mais alargado, entdo, a competéncia externa da CE terd de seguir a
competéncia interna da mesma, em homenagem a doutrina das compe-
téncias implicitas consagrada pelo TJ*.

Com efeito, o ACP regula na ordem externa, e ainda assim mais
timidamente, a mesma drea que tais directivas tratam, em termos intra-

*JO n.° L 336, de 23/12/1994, p. 0001-0002. No articulado (Artigo 2°/1) pode ler-se:
“Séo aprovados, em nome da Comunidade Europeia, e em relagdo as matérias da sua
competéncia, os acordos plurilaterais do anexo 4 do Acordo que institui a Organizagéo
Mundial do Comércio”, um dos quais ¢ o0 ACP.

» Cfr. Acordio de 31-3-71, AETR, Proc. 22/70, Rec., 1971, pp. 263 ¢ ss..
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comunitarios. Se se entendesse que os estados-membros mantinham a
capacidade de celebrar, na drea dos contratos publicos, acordos inter-
nacionais como o concluido no ambito da OMC, entdo eles estariam
em condi¢des de, como afirma a autora citada, “provide better terms to
third countries suppliers than those applying to Community suppliers
in accordance with the internal rules” (DINGEL, 1996: 248), a qual, em
funcdo da analise feita, conclui que, quanto a este primeiro pressuposto,
e com toda a probabilidade, as normas do ACP, na sua generalidade,
foram celebradas pela CE como sendo da sua competéncia e, nessa me-
dida, incumbe ao Direito Comunitario definir a existéneia ou ndo de
efeito directo das mesmas.

Ja quanto ao segundo requisito —a susceptibilidade de efeito direc-
to das normas do ACP no quadro do Direito Internacional, recorde-se
»»»»» parte-se do pressuposto de que a interpretagao pelo TJ de um acordo
internacional celebrado pela CE deve ser desenvolvida em conformida-
de com os principios e as regras de Direito Internacional.

Ora, se as partes contratantes do ACP quiseram conferir efeito di-
recto as normas deste, entdo, em homenagem ao principio jusinterna-
cionalista de pacta sunt servanda, esse efeito deve ser-lhe reconhecido,
na qualidade de signataria do Acordo, pela CE. Tal vontade pode ser
inferida da inclusio de uma norma (o ja referido Artigo XX*°) que preveé
a invocabilidade das mesmas perante um juiz nacional, ou outra entida-
de independente com natureza quase-judicial, por parte de particulares
concorrentes a procedimentos de compras publicas que aleguem o ndo
cumprimento pelos entes publicos adjudicantes do disposto no ACP.
Para DinaeL (1996: 248), “this seems to imply that the parties have
agreed that at least some of the provisions in the GPA are to have direct
effect in the sense that they can be invoked by individuals directly be-
fore the national courts”.

A propria autora, contudo, reconhece que isso ndo ficou explici-
to no Acordo, pelo que se pode entender que cada uma das partes-
contratantes do mesmo mantém uma margem de discricionariedade
apreciavel no modo como da execugao ao citado preceito, cabendo-lhe,

30 Cfi., supra, ponto 5.1..

3 Pelo contrario, parece que a questdo do eventual efeito directo das suas normas foi
formalmente colocada pelos representantes da Suiga durante as negociagdes que, no
quadro do Uruguay Round, conduziram ao Acordo, tendo essa clarificagio sido expres-
samente rejeitada.
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em ultima andlise conformar o efeito das normas do ACP. Consequen-
temente, serd de acordo, unicamente, com o Direjto Comunitario, e nio
com o Direito Internacional, que havera que buscar a resposta possivel
para a problematica em apreciacéo.

No que concerne ao terceiro e ultimo pressuposto, relativo a sus-
ceptibilidade de efeito directo das normas do ACP segundo o disposto
no Direito Comunitario, haverd desde logo que apurar se ¢ possivel
ultrapassar a, aparentemente, clara e intransponivel asser¢io pelo Con-
selho, expressis verbis, de que aos preceitos do Acordo niio sera reco-
nhecido esse efeito.

Com efeito, aquela Instituicio consagrou, no preimbulo da jia men-
cionada Decisdo n.® 94/800/CE, que “pela sua natureza, o Acordo que
institui a Organizagio Mundial do Coméreio e seus anexos ndo pode
ser invocado directamente nos tribunais da Comunidade e dos Estados-
membros”. Ora, pode presumir-se, se outros dados nio houver sobre a
vontade do Conselho, que est4 nessa situagdo o Acordo sobre Contratos
Piblicos, o qual, juntamente com os restantes acordos comerciais plu-
rilaterais, integra o Anexo 4 do conjunto dos instrumentos relativos a
OMC que sido aprovados por via daquela Decis#o.

No entanto, uma vez que se trata de uma mera declarag¢do nio nor-
mativa, que constitui um elemento de interpreta¢do, sem divida im-
portante para o intérprete, mas que nio vincula o eventual julgador co-
munitario, parece que serd do TJ, se chamado a pronunciar-se, a tltima
palavra, nomeadamente para aferir da conformidade desse posiciona-
mento do legislador comunitario com os tratados constitutivos.

Efectivamente, pode considerar-se que, tendo o ACP sido celebra-
do nos termos do Artigo 228.° (actual Artigo 300.°) do TCE, segundo
o n.° 7 deste preceito o Acordo é obrigatorio, ponto por ponto, para a
propria Comunidade e para os seus Estados-Membros, o que podera
significar uma vinculagio ao efeito directo das normas do mesmo se
se entender que estas possuem tal virtualidade®. Isto mesmo tem sido

¥ Segundo DiNGEL (1996: 250), “if according to international law, as interpreted by
the Buropean Court of Justice, the provisions of the GPA have direct effect, then the
Community is obliged under Article 228 para. 7 to give them direct effect. In that case,
the Council cannot prevent the provisions from having direct effect by adoption of a
Decision, since the provisions in external Treatics concluded by the Community ac-
cording to Article 228 para. 7 in the E.C. Treaty rank higher in Community law than
secondary law”.
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propugnado pelo TJ na sua jurisprudéncia®, sendo hoje pacifico que,
havendo contradicdo entre o estabelecido em normas de um acordo in-
ternacional celebrado em boa e devida forma pela CE e normas de actos
legislativos da propria Comunidade ou dos seus estados-membros, as
primeiras devem prevalecer.

Assim, seguindo este raciocinio, so haveria que apurar se as nor-
mas desse acordo — no caso, 0 ACP — apresentariam as caracteristicas
definidas pelo TJ como potenciadoras de efeito directo. Essa caracteri-
zagio s6 poderia ser efectuada, em definitivo, pelo proprio Tribunal do
Luxemburgo, devendo a posigéo do Conselho, plasmada na fundamen-
tacdio da Decisdo n.° 94/800/CE, uma simples opinio juris, ndo vincula-
tiva por natureza, sem prejuizo do peso institucional de quem a emite,
sobretudo tendo em conta que se trata do orgdo que representou a CE
enquanto parte-contratante.

Aqui chegados, ter-se-ia de verificar se o terceiro pressuposto
enunciado inicialmente (susceptibilidade de efeito directo das normas
do ACP, segundo o disposto no ordem juridica comunitaria) estaria pre-
enchido, numa analise global do mesmo.

Segundo o quadro de requisitos resultante da jurisprudéncia do TJ
sobre a matéria do efeito directo, em geral, das normas de Direito Co-
munitario e, em especial, das que constam de acordos internacionais
que vinculam a CE, o qual se foi progressivamente sedimentando, “a
provision of an international treaty concluded by the Community is ca-
pable of having direct effect if a clear and precise obligation derives
from its wording and if the fulfilment and legal effect of this obligation
is unconditional upon the enactment of further legislation, considering
the purpose and nature of the GP. ” (DINGEL, 1996: 251).

Chamando a atencdo para a similitude entre certas normas do ACP
e algumas das que integram as directivas comunitarias em matéria de
contrataco publica®, as quais o TJ ja tinha reconhecido a susceptibi-
lidade de efeito directo’!, atendendo & sua natureza clara e precisa €

» Vg, no ponto 15 do ja citado Acordio Sevince e nos pontos 25 ¢ 26 do Acorddo de
5.2-76, Bresciani, Proc. 87/75, Rec., 1976, p. 129.

4 Nomeadamente, entre o Artigos X11/1-h) ¢ X11I/4-b) do ACP, por um lado, e 0 Artigo
29/1 e 2 da Directiva 71/305, por outro.

41 Tratava-se do ponto 44 do Acorddo de 20-09-88, Beentjes, Proc. C-31/87, Col., 1988,
p. 4635.
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incondicional®, a autora defende nio haver, pelo menos quanto a certas
disposi¢des do Acordo, razdo alguma para se ter uma diferente posi¢do
de principio, quanto a esta questio.

Restaria, entdo, apurar se da finalidade e da natureza do ACP outra
conclusao seria possivel.

Quanto ao escopo do Acordo, situado no Ambito genérico da OMC
de promover a liberalizagio e a expansio do comércio a escala mundial,
pretende-se estabelecer um quadro plurilateral (enquanto nio for possi-
vel fazé-lo em termos multilaterais) de direitos e obrigagdes reciprocos
no que toca a contratagdo publica, evitando possiveis discriminacoes
entre concorrentes (fornecedores de bens e servigos, empreiteiros, etc.),
das quais resulte uma situacio de desfavor para os estrangeiros, face
aos nacionais, por parte das entidades adjudicantes de cada estado.

Neste particular, para DINGEL (1996: 251-252), diferentemente do
que se passava, por exemplo, com o GATT 1947, “it is one of the spe-
cific objectives of the GPA, that providers shall have the possibility to
complain about breach of the GPA before a national court or a similar
national complaint body”, como vimos antes, no que a autora citada
entende ser a criagdo de um verdadeiro direito para os particulares e
a manifestagdo de uma finalidade mais geral de se reconhecer efeito
directo a essas normas do Acordo®, havendo de se verificar tao-s6 se
a natureza do mesmo aponta em idéntico sentido, para se efectuar um
Juizo definitivo sobre a problematica em andlise.

Com efeito, o TJ tem feito entendido que a natureza de um dado
acordo internacional, em concreto, pode acomodar ou impedir, confor-
me 0s casos, a possibilidade de a normas que integram o respectivo arti-
culado poder ser reconhecido efeito directo. Na avalia¢do e ponderacio
dessa natureza por parte do juiz comunitario tem pesado decisivamente
a maior ou menor flexibilidade que por esse acordo ¢ dada, aos seus
signatarios, quanto ao modo como devem cumprir e fazer cumprir o
que nele se estatui.

2 Se a clareza e precisdo caracteriza as obrigagdes resultantes de normas do Acordo, a
sua incondicionalidade resulta da circunstancia de a publicagéio da Decisio do Conse-
Iho n.° 94/800/CE representar o culminar da sua inser¢do na ordem juridica da comuni-
taria, sem necessidade de adop¢iio de quaisquer outros actos.

* Explicitando que “it is in accordance with the purpose of the GPA to recognise direct
effect of those provisions in the Agreement which are sufficiently clear, precise and
unconditional” (ibidem).
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Assim, quando se incluam clausulas que permitem a derrogagdo do
dispositivo do acordo, a rescisdo unilateral do mesmo ou se estabelegam
mecanismos de composi¢io de conflitos entre as partes com um caracter
no judicial, ou mesmo puramente diplomatico, tal precludira a suscepti-
bilidade de efeito directo. Pelo menos, foi sempre essa a razdo de fundo
apontada pelo TJ, em sucessivos arestos*, para afastar tal possibilidade
relativamente ao GATT 1947, qualificando-o como muito flexivel.

Porém, a circunstincia de um acordo internacional autorizar, neste
sentido, uma certa flexibilidade quanto a sua implementagéo pratica no
que toca as relagdes que regula, ndo exclui, por si s6, na opiniéo da autora
cujo pensamento nesta matéria temos vindo a analisar, a possibilidade de
reconhecimento de efeito directo, trazendo a colagio a posi¢ao do Tribu-
nal® a proposito do Acordo de Comércio Livre de 1972 entre Portugal e a
Comunidade Economica Europeia (entdo assim designada).

Ora, o TJ nio teve grande dificuldade em afirmar o efeito directo
das respectivas normas, conquanto aquele acordo apresentasse alguma
flexibilidade quanto as diversas vertentes tidas em conta na apreciagdo
da natureza de um acordo internacional (normas sobre situagoes de der-
rogagio, regulagio de controvérsias entre as partes-contratantes, etc.).

Tal constatagio leva a autora a defender a seguinte posi¢ao: nao ¢
tanto a questdo da existéncia de flexibilidade que releva para o Tribunal,
mas o grau maior ou menor que esta comporta, a analisar caso a caso.
Pelo menos, essa podera ser a ilagdo a retirar do facto de haver uma ava-
liagdo diferente por parte dos juizes comunitarios conforme o acordo
internacional de que se trate. Nomeadamente, os acordos celebrados no
ambito da OMC, como ja antes o GATT 1947, sdo considerados como
estando dotados de um grau de flexibilidade de tal modo elevado que
impede a possibilidade de consagragdo do respectivo efeito directo.

Sendo o ACP um acordo que se integra no quadro geral da OMC,
tal poderia levar a supor que nenhuma razao haveria para que o TJ, a
pronunciar-se eventualmente sobre a questéo, tivesse um entendimento
diferente. Porém, néio apenas os acordos OMC sdo ja, em geral, menos
dependentes de solugdes de diferendos situadas puramente no plano
politico-diplomatico, relativamente ao que se passava no ambito do

“ Ver, por todos, a argumentagio expendida nos pontos 21 a 27 do Acordio de 12-12-
72, International Fruit, Procs. Apensos 21-24/72, Rec. 1972, p. 1209 e ss..
15 Acédrdio de 26-10-82, Kupferberg, Proc. 104/81, Rec. 1982, p. 3641 ¢ ss..



Jodo Alvaro Pogas Santos 137

GATT 1947, como os mecanismos previstos no ACP, a que ja se aludiu,
apresentam um caracter judicializado.

Tudo isto leva DiNGEL (1996: 254) a concluir que “the difference in
purpose and nature of the GPA and the GATT 1947 imply that the Court
possibly will consider otherwise clear, precise and unconditional GPA
provisions for having direct effect. Thereby, GPA provisions may have
direct effect within the Community”.

4.2.2. Posigdes desfavordveis

Discutindo a questdo mais geral da invocabilidade* dos acordos
internacionais celebrados pela Comunidade Europeia e, especificamen-
te, a proposito do ACP, também Philippe ManiN (1997: 400) considera
que “de toutes les annexes a I’'OMC, cet accord est probablement celui
que qui, a priori, peut justifier le mieux une plaidoirie en faveur de
’effet direct™.

Mesmo assim, analisando todo o itinerario argumentativo que jus-
tificaria essa possibilidade, o autor chega a conclusao diversa da ante-
riormente exposta. Vejamos quais as linhas gerais da andlise que leva a
cabo e com que fundamentos.

Desde logo, torna-se necessario reflectir se a jurisprudéncia do TJ,
primeiro acerca do GATT 1947 e, mais tarde, reiterada e aprofundada
no que diz respeito aos acordos OMC, em geral, ¢ aplicavel ao ACP,
sem mais consideragdes. Esta ¢ uma analise prévia Util, uma vez que,
a aceitar-se tal pressuposto, ndo haveria mais do que negar o efeito di-
recto das respectivas normas, considerando-se vedado aos particulares
afectados por eventuais violagdes das mesmas a sua invocagao na juris-
di¢do comunitaria ou nas jurisdi¢des nacionais, salvo nos casos excep-
cionais que essa mesma jurisprudéncia tem admitido™.

4 Cfr. supra, ponto 2.

41 Acrescentando uma curiosa informagdo (ibidem, nota de rodapé 5), embora, hoje,
com interesse apenas no plano histérico: parece que, a época do processo decisorio
conducente a aprovagéo, pelas Instituicdes competentes, das alteragdes as directivas co-
munitarias sobre contratagio piblica, com vista & adequagdo destas aos termos do ACP
de que a CE era subscritora, a propria Comissdo Europeia aceitava, implicitamente, o
efeito directo das normas desse Acordo, posi¢do que seria abandonada apos ter sido
criticada pela Assembleia Nacional e pelo Senado franceses.

% Ver, supra, ponto 2.
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Para o autor francés (ManiN, 1997: 423), justifica-se, por trés or-
dens de razodes, a analise da questio do efeito directo do ACP, inde-
pendentemente do juizo que se faga sobre o conjunto dos acordos do
sistema OMC, a saber:

—ao TJ ndo foi ainda submetido qualquer diferendo que implique
uma pronuncia deste sobre o ACP, seja na sua versdo actual, seja na
versdo de 1979, a partir da qual fosse possivel elucidar a problematica
do efeito directo do seu articulado, do ponto de vista do tribunal comu-
nitario;

— 0 ACP, ao contrario de outros acordos OMC ja objecto de deci-
soes jurisdicionais por parte do Tribunal do Luxemburgo, nio integra
o muicleo duro do dispositivo daquela organizagio internacional econo-
mica, constituido por acordos de caracter multilateral, estando inserido,
do ponto de vista sistematico, no anexo I'V dos acordos resultantes do
Uruguay Round, anexo este que respeita aos chamados acordos pluri-
laterais*’;

— a circunstincia de haver no ACP, a par dos preceitos classicos
neste tipo de acordos da OMC e que se referem as partes-contratantes,
um nimero ndo despiciendo de disposi¢des (por exemplo, os Artigos
VII/2, VIII e X) que tém como destinatarias directas as entidades ptibli-
cas adjudicantes, o que leva o autor a afirmar, sugestivamente, que estas
altimas “ont ’apparence, sur beaucoup de points, d’une sorte de ‘code
des marchés publics’ de I’OMC” (ibidem).

Estribada nesta tripla fundamentacdo a legitimidade de analisar,
¢ ndo apenas em termos especulativos, a susceptibilidade de efeito di-
recto das normas do ACP, Philippe MaNIN propde-se levar a cabo tal
analise através de dois eixos de reflex@o: a partir de uma leitura textual
do Acordo e das normas que o compdem, por um lado e, por outro, com
base no posicionamento sobre a questdo por parte das Instituicdes da
UE, o qual ndo pode, obviamente, ser ignorado neste contexto.

Quanto a primeira, se ¢ certo que a analise do texto de muitas dis-
posi¢des do ACP aponta no sentido da sua precisio e incondicionali-

“ BEsta circunstincia impressiona de tal modo o autor que este chega afirmar que
“I’AMP ne fait donc pas ‘partie intégrante” du GATT (OMC) 1994” (ibidem), atirma-
¢80 que nos parece exagerada, ja que os acordos desta natureza, embora abranjam um
nimero de membros consideravelmente mais reduzido que os multilaterais e apenas
vinculem estes na ordem internacional, fazem parte do sistema OMC, como expressio
e afloramento de uma certa geometria variavel do mesmo.
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dade e, nessa medida, dando-lhe as caracteristicas individuais que po-
deriam fundamentar um potencial efeito directo das mesmas, ja “une
analyse globale de ’accord — imposée par les principes dégagés par la
Cour — conduit cependant a la conclusion que 1’accord vise a imposer
aux parties (les Etats et la Communauté) I’adaptation de leur cadre 1¢-
gislatif et réglementaire aux régles qu’il prescrit” (idem, 424), como se
pode constatar nos Artigos I/1, VII/1 e XXIV/5, todos eles se dirigindo
aos governos ou partes signatarias do ACP.

Alids, o proprio Predmbulo deste, logo no seu primeiro item, pode
constituir, embora indirectamente, mais um elemento interpretativo
nesse sentido, tendo em conta a referéncia ao estabelecimento, entre as
entidades signatarias, de um quadro de direitos e obrigagdes no que toca
a leis, regulamentos, procedimentos e praticas relativos a contratagdo
publica.

Do facto de os destinatarios do Acordo serem, para os redactores
do mesmo, as partes-contratantes e ndo os cidaddos ou as empresas
pode tirar-se a conclusdo de que, embora boa parte das suas normas
tenham «a se virtualidade de efeito directo, ndo tera sido essa a vontade
dos signatarios do ACP, inferindo-se, ao invés, que se pretendeu que
este tivesse um efeito indirecto, isto ¢, que os seus objectivos fossem
garantidos por via da sua regulamentagio através da actividade nor-
mativa desses mesmos signatarios. No caso da CE, tal significa que
o Acordo tera de ser objecto, sempre que necessario, de transposi¢io
para a ordem juridica comunitaria e, numa segunda linha, para o direito
interno dos seus estados-membros.

No entanto, esta conclusio preliminar, que indicia a exclusdo do
efeito directo no caso do acordo em apreco, carece de ser testada me-
diante a sua contraposi¢do com argumentos em sentido contrario que
podem ser aqui trazidos a discussido, nomeadamente, a eventual apli-
cabilidade ao ACP da doutrina consagrada no Acordio Sevince™, a es-
pecificidade, ja referida, consagrada no Artigo XX/2 do Acordo ou, a
nosso ver mais remotamente, a possibilidade de transpor para o ambi-
to deste o tipo de justificagio que foi construida para possibilitar, em
certos casos, o reconhecimento do efeito directo vertical® as directivas
comunitarias.

50 Ac. 20/9/90, Sevince, Proc. C-192/89, Col. 1990, p. 1-3461 ¢ ss..
SUCfr. supra, ponto 2.
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Efectivamente, se a partir daquela decisdo do TJ se passou a aceitar
que um acordo internacional de que a CE seja parte pode prever que a
implementagéo de algumas das suas disposi¢des seja levada a cabo por
medidas nacionais de caracter regulamentar e administrativo, sem que
isso implique a negagdo do efeito directo de tal acordo, seria admissivel
que tal acontecesse também no que toca ao ACP.

Todavia, para o autor, este situa-se num plano bem diferente daque-
le em que se encontrava o que regulava as relagdes CE-Turquia, objecto
do citado acérddo. Em seu entender, “1’on ne saurait mettre sur le méme
plan des dispositions qui comme dans le cas de I’obligation de prendre
toutes les mesures utiles pour mettre I’accord en ceuvre, avec un ensem-
ble de dispositions qui, comme dans I’AMP, indiquent clairement que le
but général de I’accord est d’imposer aux parties une adaptation de leur
cadre législatif et réglementaire” (MaNIN, 1997: 425).

Um segundo hipotético argumento enfatiza o teor do Artigo XX/2
do ACP, que impde aos signatarios deste o estabelecimento, em sede
Judicial ou equiparada, de procedimentos internos ndo-discriminato-
rios, céleres, transparentes e eficazes que possibilitem as empresas que
apresentem propostas em concursos publicos de fornecimento de bens,
de prestagdo de servigos ou de empreitadas de obras publicas e que se
sintam lesadas por eventuais violagdes de disposigdes do Acordo, por
parte de entidades ptblicas adjudicantes.

Da andlise textual do preceito mencionado tudo parecia apontar no
sentido da sua interpretagdo como, no minimo, permitindo a invocacéo
do Acordo por particulares perante instincias jurisdicionais (ou seme-
lhantes) do foro interno dos paises a ele vinculados, ou mesmo o efeito
directo, em sentido préprio, como vimos anteriormente.

Contudo, nédo € essa a posi¢do do autor citado, o qual considera
que, também neste particular, o escopo primordial desta disposicio re-
sidir na obrigatoriedade para as partes no ACP de criarem ou manterem
os procedimentos de reclamagdo previstos e de com acordo com os pa-
rametros estatuidos para tais procedimentos, situando-se ao alcance da
norma, pois, ao nivel de eventuais adaptagdes legislativas internas no
tocante a contratagdo publica e ndo de forma a se poder concluir pela
existéncia de um mecanismo que acolheria o efeito directo do Acordo.

Adicionalmente, poderia pensar-se em langar mio, nesta reflexdo,
do argumento relativo a um certo paralelismo entre a aplicacdo do SACP
e as situagdes de auséncia ou deficiéncia na transposicdo de directivas
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comunitarias, que levou o Tribunal, maxime a partir do caso Van Duyn™,
a aceitar que os particulares possam prevalecer-se em juizo das normas
dessas directivas, desde que claras, precisas e incondicionais, nas suas
relagdes com o Estado e demais entidades publicas dos estados-membros
(efeito directo vertical)**: “I’on pourrait donc étre tenté de prétendre que,
dans des situations identiques — absence de droit ‘de transposition’ ou
incorrection de ce droit — tout intéressé pourrait faire appel a I’effet direct
de ’Accord et demander au tribunal compétent de lui adjuger le bénéfice
des dispositions de I’ Accord” (ManN, 1997: 426).

Esse paralelismo, porém, ¢ afastado pelo autor com base na consi-
deragdo liminar de que aos acordos internacionais nio ¢ possivel, dada
a sua especificidade enquanto fonte de direito comunitario, aplicar os
principios ¢ os métodos sedimentados doutrinaria e jurisprudencial-
mente no que concerne a outras fontes, de caracter interno, da ordem
juridica comunitaria.

Por outro lado, tendo em conta que o objecto do ACP coincide, em
grande parte, com o das directivas comunitarias que regulam a maté-
ria da contratagdo publica e que o articulado destas constitui também
a implementa¢do normativa do estatuido naquele Acordo, sempre se
podera considerar que, na esteira da jurisprudéncia firmada, designada-
mente, no Acorddo Nakajima®, os interesses dos particulares lesados
pelo eventual ndo cumprimento do ACP poderiam ser acautelados, sem
que fosse necessaria a outorga de efeito directo as suas normas.

De facto, exceptuando as situagdes de pura e simples auséncia de
implementagdo do Acordo pela CE (as quais teriam de ser sanciona-
das no quadro da OMC, através dos mecanismos que o proprio sistema
desta organizagdo internacional prevé para esses casos), qualquer nor-
ma comunitiria em matéria de contrata¢do publica ndo conforme com
a regulamentag¢do desenvolvida no ACP seria passivel de apreciagdo
pelos tribunais nacionais. Essa circunstancia possibilitaria, “aussi ‘par
ricochet’, au juge national de sanctionner des mesures nationales qui
auraient été prises sur le fondement d’une disposition communautaire
de mise en ceuvre de I"accord elle-méme incompatible avec ledit ac-
cord” (ibidem).

2 Ac. 4/12/74, Van Duyn, Proc. 41/74, Rec. 1974, p. 1337 e ss..
5 Sobre a problematica do efeito directo das directivas, v. MARTINS (2004: 447-449).
U Ac. 7/5/91, Nakajima, Proc.C- 69/89, Col.. 1991, p. 1-2069 e ss..
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Analisado o texto do ACP e ponderados os possiveis argumentos
que poderiam conduzir ao recurso a figura do efeito directo, conclui
MANIN que serd mais curial negar essa possibilidade, respeitando uma
hipotética vontade das partes-contratantes no sentido de que as disposi-
¢odes do Acordo apenas fossem de aplicagéo indirecta.

Para que o seu juizo negativo quanto a problematica em analise
seja definitivo havera tdo-s6 que verificar qual o efectivo alcance do
posicionamento sobre a questdo por parte das Instituicdes da CE, como
acima referenciamos.

Nio ¢ tarefa dificil apurar qual a posi¢do tomada pelo legislador
comunitario, ultrapassada que foi alguma aparente hesita¢do inicial por
parte da Comissdo e a que noutro ponto deste texto ja foi feita referén-
cia, j4 que a mesma consta expressamente de diplomas normativos da
CE. Desde logo, no predmbulo da prépria Decisdo n.° 94/800/CE, do
Conselho, se afirma que “pela sua natureza, o Acordo que institui a Or-
ganiza¢do Mundial do Comércio e seus anexos nio pode ser invocado
directamente nos tribunais da Comunidade e dos Estados-membros”.
Sendo certo que o ACP integra o respectivo Anexo 4, esta declaragio
¢-lhe aplicavel.

Mais concludente ainda ¢ a declara¢do de vontade das Institui-
¢oes, no caso o Conselho e o Parlamento Europeu®, quando aprovei-
tam os considerandos preliminares das directivas comunitarias acerca
dos contratos publicos aprovadas ja na vigéncia do ACP para clarificar
esta questdo, ao afirmarem expressamente a auséncia de efeito directo
do Acordo*, deste modo tornando firme um entendimento acerca dos
acordos OMC que ndo encontra excepgdo no dominio da contratagio
publica.

Esta posi¢ao clara e inequivoca, embora néo vincule os juizes co-
munitarios, nio pode deixar de ser tida em conta por estes em qualquer
futura e hipotética pronuncia sobre a questdo. De resto, a orienta¢do
face ao ACP que o legislador comunitario propugna estid em linha com
a postura assumida por alguns dos principais parceiros da CE no Ambi-

» E também a propria Comisso esta ligada a esta posi¢io, sendo dela a iniciativa le-
gislativa que esteve na base do texto final aprovado e que apontava no mesmo sentido.
% Considerando n.° 14 da Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 31/3/2004 (JO n.° L 134, de 30.4.2004, pp. 1-113) e Considerando n.° 7 da
Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 31/3/2004 (JO n.° L
134, de 30.4.2004, pp. 114-240).
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to do Acordo, como sejam os EUA e o Canada, paises que igualmente
rejeitam o efeito directo deste. Ora, uma posi¢do diferente da Comu-
nidade implicaria um certo desequilibrio nos direitos e obrigagdes que
emanam do ACP para os seus membros, com desvantagens para a CE.

Em suma, atendendo a todos os motivos expostos e sopesadas pos-
siveis razoes em sentido inverso, MANIN (1997: 428) considera que “il
y a des bonnes raisons de penser que I’accord sur les marchés publics
n’entre pas dans la catégorie des accords ‘d’effet direct’ ™.

Alids, a propria autora referida no ponto anterior, alguns anos
mais tarde, acaba por aderir a esta posi¢io, confessando que “it is likely
that GPA provisions do not have direct effect within the Community”
(DmGEL, 1999: 87).

5, CONCLUSAO

Retomando o paralelismo que estabelecemos na introdugio entre
0 nosso percurso de pesquisa neste relatorio e o acorddo do STJ de
3/11/2005, julgamos confirmar-se a ideia inicial de que, assim como
existirdo, porventura, razdes para uma mais que provavel resposta ne-
gativa®” do TICE ao tribunal portugués de ultima instincia, também se
nos afigura pouco viavel, pelos motivos aventados aos longo do texto,
que, caso seja chamado a pronunciar-se sobre a questdo, o TICE deixe
de negar a existéncia de efeito directo das normas do ACP.

Desde logo, ha que referir a fidelidade que o TJ tem demonstrado
a sua propria jurisprudéncia em matéria de acordos GATT/OMC, ape-
nas introduzindo cautelosa e paulatinamente cambiantes a sua posi¢io
de sempre em termos excepcionais ¢ muito fundamentados, apesar das
considerdveis mudangas decorrentes da transi¢io da vigéncia do GATT
1947 para o sistema mais abrangente da OMC ¢ dos aperfeicoamentos

7 F essa também a proposta do advogado-geral Ruiz-Jarabo no ponto 97 das suas
conclusdes, apresentadas em 23/1/2007 no processo referenciado na nota 3, embora ele
proprio se revele muito critico da jurisprudéncia do TJ, chegando a afirmar, no ponto
78 do documento, que “enquanto persistirem as orientagdes do acorddo Portugal/Con-
selho, confirmadas no acérddo Van Parys, ndo se vislumbra nenhuma possibilidade de
abandonar o sistema dualista em que, com duvidosa base juridica, o Tribunal de Justi¢a
transformou a recepgdo na Comunidade [...] dos Acordos OMC, para esquivar-se aos
seus deveres”.
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e alteragdes introduzidas nos instrumentos normativos desta.

De facto, “the EU courts pay considerable attention to their earlier
case-law. The objective of the uniform application of the EU law and
the principle of legal certainty are thought to require a great deal of
consistency over time (Rosas: 2006, 488), apesar de eventuais criticas
por parte da doutrina ou das posi¢des mais arrojadas preconizadas por
alguns advogados-gerais.

A nosso ver, a extrema prudéncia do TJ relativamente a esta ques-
tdo deriva da relevancia (constitucional?) da questdo do efeito directo
das normas de acordos internacionais que obrigam a CE, em termos da
reparticio interinstitucional de poderes e nas relagdes econdmicas com
0s seus principais parceiros comerciais (maxime os EUA).

Em todo o caso, apesar de ndo se ter confirmado a hipotese que,
no inicio da vigéncia do ACP, se podia ter vislumbrado de uma certa
especificidade deste no quadro dos acordos OMC, que possibilitaria um
olhar diferente dos juizes comunitarios sobre a questao do efeito direc-
to das suas normas, também aqui ¢ valida a consideragdo genérica de
Kuuper (2006: 280) de que “WTO law has the power to ‘colour’ the
interpretation of EC law quite considerably”.
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