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ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Qitava Seccio)

22 de abril de 2015*

«Protecdo dos interesses financeiros da Unido — Sistema de alerta rapido (SAR) que permite
identificar o nivel de risco associado aos adjudicatarios dos contratos — Inquérito do OLAF sobre a
execucdo de um contrato publico relativo a um projeto de modernizacdo institucional na Siria —
Decisdes de ativagdo dos alertas Wla e W1b — Base juridica — Direitos fundamentais — Dever
de fundamentacao»

No processo T-320/09,

Planet AE Anonymi Etaireia Parochis Symvouleftikon Ypiresion, com sede em Atenas (Grécia),
representada por V. Christianos, advogado,

recorrente,
contra
Comissao Europeia, representada por D. Triantafyllou e F. Dintilhac, na qualidade de agentes,

recorrida,
que tem por objeto um pedido de anulagdo das decisdes do Organismo Europeu de Luta Antifraude
(OLAF) mediante as quais foi pedido o registo da recorrente no sistema de alerta rapido (SAR) e das
decisdes da Comissao relativas a ativacdo do alerta W1la e, posteriormente, do alerta W1b.
O TRIBUNAL GERAL (Oitava Seccéo),

composto por: M. Kancheva, exercendo funcoes de presidente, C. Wetter (relator) e E. Bielitinas, juizes,
secretdrio: S. Spyropoulos, administradora,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 26 de setembro de 2014,

profere o presente

* Lingua do processo: grego.

PT
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Acérdao

Antecedentes do litigio

A recorrente, Planet AE Anonymi Etaireia Parochis Symvouleftikon Ypiresion, é uma sociedade grega
que presta servicos de consultoria no dominio da administragio de empresas. Na qualidade de
membro de trés consdrcios, estd envolvida, desde 2006, em trés projetos na Siria, financiados pela
Comissdo Europeia. Desde 16 de outubro de 2007, foi nomeadamente objeto de um inquérito do
Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) relativo a suspeitas de irregularidades no ambito
desses trés projetos.

Na sequéncia de um concurso publico langado no ambito do Sétimo Programa-Quadro de Investigacdao
e Desenvolvimento Tecnoldgico, a recorrente foi convidada pela Comissdo, por carta datada de
18 de abril de 2008, a iniciar negociagdes com vista a fixacdo dos termos definitivos de uma
convenc¢do de subvencdo relativa a sua proposta de assumir o papel de coordenador de um consércio
relativo ao projeto «Advancing knowledge — intensive entrepreneurship and innovation for growth
and social well-being in Europe». A carta da Comissao indicava que a eventual subvencdo por parte
da Comunidade Europeia ndo poderia ser superior a um montante de 3300000 euros e que as
negociagdes teriam de estar concluidas antes de 30 de junho de 2008.

O desenvolvimento do inquérito acima mencionado no n.° 1 levou o OLAF a solicitar o registo da
recorrente no sistema de alerta rdpido (a seguir «SAR»), instituido pela Decisao 2008/969/CE,
Euratom da Comissdo, de 16 de dezembro de 2008, relativa ao SAR para uso por parte dos gestores
orcamentais da Comissao e das agéncias de execugdo (JO L 344, p. 125). Em 26 de fevereiro de 2009,
solicitou a ativacdo do alerta Wla e, em 19 de maio de 2009, a ativacdo do alerta W1b, tendo os
registos sido efetuados em 10 de marco e 25 de maio de 2009 (a seguir, conjuntamente, «atos
impugnados»).

Em 27 de fevereiro de 2009, a Comissdo enviou a recorrente a convencdo de subvencdo negociada (a
seguir «conven¢do») para que tanto esta como os outros membros do consércio de que fazia parte a
assinassem. Em 11 de mar¢o de 2009, a recorrente devolveu a Comissio a convencdo assinada para,
por sua vez, ser por esta assinada.

Em 4 de junho de 2009, a Comissdo informou a recorrente, por correio eletrénico, de que o processo
de assinatura da convencdo tinha sido suspenso até que estivesse preenchido um requisito
suplementar, no caso, a abertura, pela recorrente, de uma conta bancaria bloqueada, através da qual
esta disporia unicamente da parte do adiantamento que lhe era atribuida segundo a convencdo, ao
passo que o resto do adiantamento seria pago pelo banco diretamente aos outros membros do
consoércio. A mensagem de correio eletrénico indicava que a exigéncia deste novo requisito se devia a
um acontecimento inesperado, a saber, o registo da recorrente no SAR, pela ativacdo, respetivamente,
do alerta W1la e, posteriormente, do alerta W1b.

A Comissdo assinou a convencdo em 3 de julho de 2009, depois de o banco da recorrente se ter

comprometido com esta a transferir para cada um dos membros do consércio o montante que lhe era
atribuido, quando recebesse o adiantamento que lhe devia ser pago pela Comissao.

Tramitacdo processual e pedidos das partes

A recorrente interpds o presente recurso por peticao apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em
14 de agosto de 2009.
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Por requerimento separado, apresentado na Secretaria do Tribunal Geral em 9 de novembro de 2009, a
Comissao suscitou uma excec¢do de inadmissibilidade nos termos do artigo 114.°, n.° 1, do Regulamento
de Processo do Tribunal Geral.

Por despacho de 13 de abril de 2011, Planet/Comissao (T-320/09, Colet., EU:T:2011:172), o Tribunal
Geral (Sexta Seccdo) julgou improcedente a excecdo de inadmissibilidade.

Por medida de organizacdo do processo de 19 de abril de 2011, o Tribunal Geral convidou a Comissao
a pronunciar-se sobre a base legal da sua competéncia, nomeadamente, para tomar as medidas
previstas na Decisdo 2008/969. A Comissdo satisfez esta solicitacdo no prazo fixado. As observacoes
da recorrente deram entrada na Secretaria do Tribunal Geral em 28 de junho de 2011.

A contestacdo foi apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 27 de maio de 2011.

Por despacho do presidente da Sexta Sec¢do do Tribunal Geral de 12 de julho de 2011, o presente
processo foi suspenso, a pedido da Comissdo, até ser proferido o acérdao do Tribunal de Justica que
pde termo a instincia no recurso registado sob a referéncia C-314/11 P, interposto pela Comissao do
despacho Planet/Comissdo, referido no n.° 9 supra (EU:T:2011:172).

Por acérddo de 19 de dezembro de 2012, Comissdo/Planet (C-314/11 P, Colet., EU:C:2012:823), foi
negado provimento ao recurso interposto do despacho Planet/Comissdo, referido no n.° 9 supra
(EU:T:2011:172). Em seguida, o processo no Tribunal Geral retomou os seus tramites.

Em 19 de fevereiro de 2013, a Comissao apresentou um pedido de inutilidade superveniente da lide,
dado que os servicos competentes da Comissdo, a pedido do OLAF, haviam procedido ao
cancelamento do alerta relativo a recorrente, de modo que o recurso ficara sem objeto.

A réplica deu entrada na Secretaria do Tribunal Geral em 20 de fevereiro de 2013.

Por despacho do Tribunal Geral (Sexta Seccdo) de 18 de julho de 2013, o pedido inutilidade
superveniente da lide foi reservado para final.

Por carta de 22 de julho de 2013, a Comissdo renunciou a apresentacdo da tréplica e, em seu lugar,
transmitiu a comunicacdo de um dos seus membros sobre determinadas medidas provisérias de
aplicacdo do SAR. Segundo a Comissao, este documento diz respeito as medidas provisérias tomadas
para dar cumprimento ao acérddao Comissao/Planet, referido no n.° 13 supra (EU:C:2012:823), até que
a Decisdao 2008/969 seja «definitivamente alterada».

Na sequéncia da renovagdo parcial da composicdo do Tribunal Geral, o juiz-relator foi afetado a Oitava
Seccdo, a qual o presente processo foi, por conseguinte, distribuido.

Por impedimento do presidente de seccdo, o presidente do Tribunal Geral designou, segundo a ordem
prevista no artigo 6. do Regulamento de Processo, um primeiro juiz para o substituir e, em aplicacdo
do artigo 32.°, n.° 3, do Regulamento de Processo, um segundo juiz para completar a Secgdo.

Em 29 de janeiro de 2014, a recorrente pediu a adocdo de uma medida de organizacdo do processo,
nos termos do artigo 64.° do Regulamento de Processo, com vista a que fosse fixado um prazo a
Comissdo para que esta apresentasse a nova decisado relativa ao SAR para publicacdo no Jornal Oficial
da Unido Europeia.

Com base no relatério do juiz-relator, o Tribunal Geral (Oitava Sec¢do) decidiu iniciar a fase oral do
processo.
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Na audiéncia de 26 de setembro de 2014, foram ouvidas as alegacdes da recorrente e da Comisséao e as
suas respostas as questdes colocadas pelo Tribunal Geral.

A recorrente conclui pedindo ao Tribunal que se digne:

— anular os atos impugnados;

— julgar improcedente o pedido de inutilidade superveniente da lide;
— condenar a Comissdo nas despesas.

A Comissao conclui pedindo ao Tribunal que se digne:

— declarar que nao ha que conhecer do mérito do recurso;

— negar provimento ao recurso;

— condenar a recorrente nas despesas.

Questio de direito

Quanto ao pedido de inutilidade superveniente da lide

A Comissdo alega que, na sequéncia do acérddo do Tribunal de Justica, Comissao/Planet, referido no
n.° 13 supra (EU:C:2012:823), os seus servicos competentes procederam, a pedido do OLAF, ao
cancelamento dos alertas relativos a recorrente. Tendo em conta o facto de a recorrente ji nio ser
objeto de alertas relativamente aos utilizadores do SAR, e ja ndo subsistindo, por conseguinte, os
alertas impugnados, a Comissdo considera que o recurso deixou de ter objeto.

A recorrente contesta que o recurso tenha deixado de ter objeto. A este respeito alega, em primeiro
lugar, que a questdo da base legal da competéncia da Comissao para tomar as medidas previstas na
Decisao 2008/969 é ainda objeto do litigio e mantém-se em aberto, dado que nao foi decidida no
acérddo Comissdo/Planet, referido no n.’ 13 supra (EU:C:2012:823). Em segundo lugar, a recorrente
afirma que, embora a Comissdo tenha cancelado o registo no SAR (cancelamento ex nunc), continua a
ter interesse em agir e em ver declarado que, devido a falta de base legal e, por conseguinte, a falta de
competéncia da Comissdo, o registo é nulo ab initio (ex tunc), ou seja, desde a data do alerta. Com
efeito, na sua opinido, ndo se pode excluir que a Comissdo possa «voltar a carga» depois da
declaracdo de inutilidade superveniente da lide e reiterar o registo com base nos mesmos
fundamentos.

Importa recordar que o interesse em agir de um recorrente deve existir, tendo em conta o objeto do
recurso, no momento da sua interposicdo, sob pena de este ser julgado inadmissivel. Este objeto do
litigio deve perdurar, assim como o interesse em agir, até a prolacdo da decisdo jurisdicional, sob pena
de ser declarada a inutilidade superveniente da lide, o que pressupde que o recurso possa, pelo seu
resultado, conferir um beneficio a parte que o interpds. Ora, se o interesse em agir do recorrente
desaparecer no decurso do processo, uma decisdo do Tribunal quanto ao mérito ndo lhe poderd trazer
beneficio algum (acérddos de 7 de junho de 2007, Wunenburger/Comissao, C-362/05 P, Colet.,
EU:C:2007:322, n.* 42 e 43, e de 10 de abril de 2013, GRP Security/Tribunal de Contas, T-87/11,
EU:T:2013:161, n.° 45).
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No entanto, resulta de jurisprudéncia do Tribunal de Justica que a recorrente pode manter o interesse
em pedir a anulacio de um ato de uma instituicio da Unido Europeia para permitir evitar que a
ilegalidade que pretensamente o inquina ndo se volte a repetir no futuro (v. acérdio
Wunenburger/Comissao, referido no n.° 27 supra, EU:C:2007:322), n.° 50 e jurisprudéncia referida).
Da mesma forma, um recorrente pode manter o interesse em pedir a anulagdo de um ato que o afeta
diretamente para levar o juiz da Unido a declarar que foi cometida uma ilegalidade em relacao a si, de
modo a que essa declaracdo possa servir de base a uma eventual acdo de indemnizacdo destinada a
reparar adequadamente o prejuizo causado pelo ato impugnado (v. acérddao GRP Security/Tribunal de
Contas, referido no n.° 27 supra, EU:T:2013:161, n.° 47 e jurisprudéncia referida).

Tendo em conta esta jurisprudéncia, hd que apreciar se a recorrente pode retirar um beneficio
concreto do processo pendente no Tribunal Geral.

Importa salientar que a revogacdo de um ato de uma instituicio da Unido ndo constitui um
reconhecimento da sua ilegalidade e produz efeitos ex nunc, diversamente de um acérdao de anulagao
por forca do qual o ato anulado é eliminado retroativamente da ordem juridica, considerando-se nunca
ter existido (v., neste sentido, acérddo de 6 de junho de 2013, Ayadi/Comissdo, C-183/12 P,
EU:C:2013:369, n.° 66). Assim, se a Comissdo for incompetente ou deva ser concedido provimento ao
recurso com base noutros fundamentos, o registo da recorrente, no presente caso, serd nulo ab initio.

No caso em apreco, deve evitar-se que os atos adotados pelas instituicoes que tém efeitos limitados no
tempo e caducam antes da interposicdo de um recurso de anulagdo, mas antes de o Tribunal Geral
poder proferir o competente acérdao, se subtraiam a qualquer fiscalizacdo judicial, sendo esta situacdo
incompativel com o espirito do artigo 263.° TFUE (ac6rddo de 18 de marco de 2009, Shanghai Excell
M&E Enterprise e Shanghai Adeptech Precision/Conselho, T-299/05, Colet., EU:T:2009:72, n.”* 56
e 57).

Além disso, ainda que o registo da recorrente no SAR tenha sido cancelado (cancelamento ex nunc),
resulta da jurisprudéncia acima mencionada que existe interesse em agir, nomeadamente porque,
tendo o registo da recorrente sido suscetivel de prejudicar a sua imagem, s6 uma anulagdo pode sanar
essa situacdo e podera servir de base a uma eventual acdo de indemnizacdo. Por todos estes motivos, o
pedido de inutilidade superveniente da lide deve ser indeferido.

Quanto a competéncia da Comissdo para tomar as medidas em causa

A recorrente alega dois fundamentos de recurso, o primeiro relativo, em substancia, a violacdo de
formalidades essenciais da Decisdao 2008/969 e o segundo relativo a violagdo dos principios gerais e
dos direitos fundamentais do direito da Unido, nomeadamente, do principio da boa administragdo, do
direito de ser ouvido, do direito de defesa e do dever de fundamentacéo.

No despacho Planet/Comisséo, referido no n.® 9 supra (EU:T:2011:172), o Tribunal Geral declarou que
a Decisao 2008/969, na qual os atos impugnados se basearam, ndo fazia referéncia a nenhuma
disposicao do direito primario ou derivado que atribua explicitamente 8 Comissdo a competéncia para
criar, executar e gerir uma base de dados das pessoas singulares ou coletivas suspeitas de
representarem um risco para os interesses financeiros da Unido.

Além disso, segundo jurisprudéncia assente, a incompeténcia da instituicio que adotou o ato
impugnado constitui um fundamento de anulacio de ordem publica que deve ser objeto de
conhecimento oficioso pelo juiz da Unido, mesmo que nenhuma das partes lhe tenha pedido para o
fazer (v., neste sentido, acérdidos de 17 de dezembro de 1959, Société des fonderies de
Pont-a-Mousson/Alta Autoridade, 14/59, Recueil, EU:C:1959:31, p. 473; de 10 de maio de 1960,
Alemanha/Alta Autoridade, 19/58, Recueil, EU:C:1960:19, p. 488; e de 13 de julho de 2000,
Salzgitter/Comissao, C-210/98 P, Colet., EU:C:2000:397, n.° 56). Quanto a questio da incompeténcia
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da instituicdo que adotou o ato na base do qual o ato impugnado foi aprovado, hd que salientar que,
embora o juiz da Unido ndo esteja obrigado a suscitar oficiosamente esta questdo, pode ocorrer que
seja levado a fazé-lo. Pode ser esse o caso em funcdo dos elementos carreados para os autos ou
quando se trata de um vicio que revista um cardter manifesto, ou seja, se o juiz da Unido puder
facilmente detetd-lo e identifici-lo como tal (v., neste sentido, conclusdes do advogado-geral P.
Mengozzi no processo Common Market Fertilizers/Comissao, C-443/05 P, Colet., EU:C:2007:127,
n.° 104).

No caso em apreco, tendo em conta o desenrolar do processo e os elementos carreados para os autos,
e a luz da apreciagio feita no n.° 40 do despacho Planet/Comissdo, referido no n.° 9 supra
(EU:T:2011:172), coloca-se a questdo relativa a existéncia de uma base legal que atribua competéncia a
Comissdo para tomar as medidas previstas na Decisao 2008/969.

Por conseguinte, antes de proceder a andlise dos dois fundamentos, ha que apreciar a competéncia da
Comissdo para adotar a Decisdo 2008/969 e, consequentemente, os atos impugnados.

A este respeito, a Comissdo alega, invocando o artigo 27.° do Regulamento (CE, Euratom)
n.° 1605/2002 do Conselho, de 25 de junho de 2002, que institui o Regulamento Financeiro aplicavel
ao orcamento geral das Comunidades Europeias, conforme alterado (JO L 248, p. 1, a seguir
«Regulamento Financeiro»), que a referida decisdo foi adotada no dmbito do principio da boa gestao
financeira e para efeitos deste. Em seu entender, em conformidade com o artigo 51.° e o artigo 59.°,
n. 2, do Regulamento Financeiro, a Comissdo, enquanto instituicdo unica e responsavel inicial,
concede aos respetivos servicos e no ambito destes delegacdes com vista a execugdo do orgamento
pelos gestores orcamentais delegados ou subdelegados, delegacoes estas reguladas pelas condigdes
previstas nas regras internas aplicaveis. Indica igualmente que, enquanto tal, esta decisdo se baseia na
prerrogativa primdria de que qualquer instituicdo ou érgdo institucional dispde de regulamentar de
forma auténoma a organizagdo interna dos seus servicos.

A recorrente contesta os argumentos da Comissdo. Alega que nado foi reconhecida nenhuma
competéncia a Comissdo, seja nos termos do direito primdrio ou do direito derivado, para criar,
executar e gerir uma base de dados das entidades pelo simples facto de serem suspeitas de representar
um risco para os interesses financeiros da Unido. O principio da boa gestdo financeira, previsto no
artigo 27.° do Regulamento Financeiro, é um objetivo e ndo pode constituir a base legal dos registos
efetuados no SAR.

Importa observar que a responsabilidade orcamental da Comissdao se baseia no artigo 274.° CE.
Segundo este artigo, a Comissdo executa o orcamento da Unido nos termos da regulamentacdo
adotada em execucdo do artigo 279.° CE, sob sua prépria responsabilidade e até ao limite das dotagdes
concedidas, de acordo com os principios da boa gestao financeira.

O Regulamento Financeiro especifica os principios e as regras de base que regem o orcamento da
Unido, nomeadamente o principio da boa gestdo financeira. Fixa igualmente as regras relativas a
adjudicacdo de contratos, incluindo os fundamentos de exclusio de um candidato ou de um
proponente e a criacio de uma base de dados central da qual constam os elementos respeitantes as
referidas pessoas.

O artigo 93.°, n.° 1, do Regulamento Financeiro prevé, entre outros, nomeadamente, a exclusdo da
participacdo num contrato em caso de faléncia, de liquidacdo, de condenacdo por sentenca transitada
em julgado por qualquer delito que afete a honorabilidade profissional ou por fraude, corrup¢do e no
caso de ndo pagamento das contribui¢oes para a seguranga social ou dos impostos. O artigo 94.° do
referido regulamento prevé a exclusao da adjudicagdo de um contrato em caso de situacdo de conflito
de interesses, de falsas declaracbes no ambito da participacdo no contrato e nos casos de exclusdo
previstos no artigo 93.°, n.° 1, do Regulamento Financeiro. O artigo 96.° do Regulamento Financeiro
diz respeito as sancdes administrativas ou financeiras que a entidade adjudicante pode aplicar aos
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candidatos e aos proponentes no caso das falsas declaragoes previstas no artigo 94.° desse regulamento,
bem como aos contratantes que tenham sido declarados em situagdo de falta grave em matéria de
execucao das suas obrigacdes contratuais, no &mbito de contratos financiados pelo orgamento.

O artigo 95.°, n.° 1, do Regulamento Financeiro tem a seguinte redagao:

«1. Serd constituida uma base de dados central gerida pela Comissdo, em observancia da
regulamentacdo comunitdria relativa a prote¢do dos dados pessoais. A base de dados conterd
elementos sobre os candidatos e proponentes que se encontrem numa das situacoes referidas nos
artigos 93.° e 94.° e na alinea b) do n.° 1 e na alinea a) do n.” 2 do artigo 96.° A referida base deve ser
comum as instituicdes, agéncias executivas e organismos referidos no artigo 185.°»

A base de dados central sobre as exclusdes de que trata o artigo 95.° do Regulamento Financeiro foi
implementada pelo Regulamento (CE, Euratom) n.° 1302/2008 da Comissdo, de 17 de dezembro de
2008, relativo a base de dados central sobre as exclusdes (JO L 344, p. 12). A base é administrada pelo
contabilista da Comissdo ou pelo seu pessoal subordinado (artigo 4.° do Regulamento n.° 1302/2008).
Este regulamento prevé igualmente a entidade, o modo e as condi¢des que autorizam o acesso aos
dados contidos na base de dados sobre as exclusoes (artigo 5.° do Regulamento n.° 1302/2008).

Com vista a combater a fraude e qualquer atividade ilegal que lese os interesses financeiros da Unido, a
Comissao adotou igualmente, em 16 de dezembro de 2008, a Decisao 2008/969 relativa ao SAR. Esta
decisdo substitui a Decisdao C (2004)193/3 da Comissio relativa ao SAR.

Nos termos do considerando 4 da Decisdao 2008/969, «[o] objetivo do SAR consiste em garantir, no
ambito da Comissdo e das respetivas agéncias de execugdo, a circulacdo de informacdo restrita relativa
a terceiros que possam representar uma ameacga para os interesses financeiros e a reputacdo das
Comunidades ou para qualquer outro fundo administrado pelas Comunidades».

Em conformidade com os considerandos 5 a 7 da referida decisdo 2008/969, o OLAF, que tem acesso
ao SAR no quadro das suas fungdes de realizacdo de inquéritos e de recolha de informacdo com vista a
prevencdo da fraude, é responsavel, conjuntamente com os gestores orcamentais responsaveis e os
servicos de auditoria interna, pelos pedidos de registo, alteracdo ou supressdo dos alertas no SAR, cuja
administracdo é garantida pelo contabilista da Comissdo ou pelo pessoal a este subordinado.

A este proposito, o artigo 4.°, n.° 1, segundo pardgrafo, da Decisdao 2008/969 dispde que «[o]
contabilista da Comissdo ou o pessoal a ele subordinado [...] [d]evem registar, alterar ou suprimir
alertas do SAR em conformidade com os pedidos do gestor orcamental delegado responsavel, do
OLAF e do Servico de Auditoria Interna (SAI)».

Por forca do artigo 5.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da referida decisdo, «[tJodos os pedidos de registo de
alertas, bem como a respetiva alteracdo ou supressao, devem ser dirigidos ao contabilista».

Em conformidade com o disposto no artigo 6.°, n.° 2, terceiro paragrafo, da referida decisao, «[e]m caso
de procedimentos em matéria de contratos publicos e concessdo de subvengoes, o gestor or¢amental
delegado responsavel ou o seu pessoal devem verificar se existe um alerta no SAR, o mais tardar antes
da respetiva decisdo de adjudicacdo ou de atribuicao».

Resulta do artigo 9.° da Decisdo 2008/969 que o SAR se baseia em alertas que permitem identificar o
nivel de risco associado a uma entidade em funcdo de categorias, que vao desde W1, que corresponde
ao nivel de risco mais baixo, a W5, que corresponde ao nivel de risco mais elevado.

Os artigos 10.° a 14.° da Decisdao 2008/969 definem os alertas. Assim, o alerta W1 significa que existem,

numa fase inicial dos inquéritos do OLAF, motivos suficientes para que as constatagdes de erros
administrativos graves ou de fraude sejam registadas no SAR. Do mesmo modo, o alerta W1b significa
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que os inquéritos do OLAF e do Servico de Auditoria Interna em curso levam a pensar que existem
motivos suficientes para que as constatagoes finais de erros administrativos graves ou de fraude sejam
registadas no SAR. O alerta W2 significa que foram constatados erros administrativos graves ou de
fraude. O alerta W3 significa que foi notificada ao contabilista uma ordem de penhora em
determinadas condigdes ou que estdo em curso processos judiciais por erros administrativos graves ou
por fraude. O alerta W4 significa que foram emitidas pela Comissdao ordens de pagamento que
excedem um determinado montante e cujo pagamento regista um atraso significativo. Por ultimo, os
alertas W5 sdo registados em relacdo a pessoas em situacdo de exclusdo, seja devido a alertas em
matéria de exclusdo previstos nos n.”* 1 a 3 do artigo 10.° do Regulamento n.° 1302/2008 (alerta W5a),
seja porque as referidas pessoas sdo alvo de restri¢des financeiras relacionadas com a politica externa e
de seguranca comum (PESC) (alerta W5b) (artigo 14.°, n.* 1 e 2, da Decisao 2008/969).

Os artigos 10.° a 14.° da Decisdo 2008/969 definem igualmente o prazo durante o qual o alerta deve
permanecer ativo, prazo este que varia segundo o alerta em causa.

As consequéncias relativas aos registos efetuados no SAR variam segundo o nivel dos alertas. Tais
efeitos, que figuram nos artigos 16.° a 22.° da Decisdo 2008/969, vao desde o alerta W1, que é
registado apenas para informacdo e ndo deve ter outras consequéncias para além de medidas de
controlo reforcadas, ao alerta W5, que implica a exclusio dos procedimentos de adjudicacdo de
contratos e de atribuicdo de subvencoes, no que diz respeito aos procedimentos de adjudicagdo de
contratos e de atribuicdo de subvengoes, ou, a titulo de exemplo, a suspensido dos pagamentos, da
execucdo de um contrato ou de uma subvencdo, no que diz respeito aos contratos ou as subvenc¢oes
em curso, bem como o bloqueio direto ou indireto dos fundos e dos recursos econémicos no ambito
da PESC. Quanto aos alertas W2, W3b e W4, podem ter como consequéncia, além do reforco das
medidas de controlo, que o gestor orcamental delegado responsavel adjudique o contrato a outro
proponente ou encerre o procedimento sem adjudicar qualquer contrato. No caso de um contrato em
curso, o gestor orcamental delegado pode suspender o prazo de pagamento, suspender a execucdo do
contrato ou rescindi-lo se o contrato incluir uma cldusula para esse efeito.

Nos termos do artigo 14.°, n.° 3, da Decisdao 2008/969, existe uma obrigacdo de informar os terceiros de
um registo no SAR, dando-lhes a oportunidade de apresentar os seus pontos de vista por escrito. Esta
obrigacdo circunscreve-se ao alerta Wb5a, ou seja, as situagdes em que o gestor orcamental delegado
responsavel tenha a intencdo de excluir um terceiro, em aplicacdo do artigo 93.°, n.° 1, alineas a) a e),
do Regulamento Financeiro.

O artigo 27.° da Decisdao 2008/969 prevé que esta decisdo seja publicada, a titulo informativo, no Jornal
Oficial da Unido Europeia e que seja anexada ao Regulamento Interno sobre a execu¢do do orcamento
geral da Unido.

No caso em apreco, importa desde logo recordar que, em virtude do artigo 5.° CE, em conformidade
com o principio da atribuicdo de competéncias, cada instituicdo atuard dentro dos limites das
atribuicoes que lhe sdo conferidas pelo Tratado. Com efeito, o respeito do principio da seguranca
juridica impoe que qualquer ato que vise produzir efeitos juridicos baseie a sua forga vinculativa numa
disposicdo de direito da Unido, que deve ser referida expressamente como sua base legal (acérdaos de
16 de junho de 1993, Franca/Comissdo, C-325/91, Colet., EU:C:1993:245, n.° 26, e de 17 de setembro
de 2007, Franga/Comissao, T-240/04, Colet., EU:T:2007:290, n.’ 31).

Ora, impde-se observar que ndo resulta das disposi¢oes do artigo 274. CE nem das do Regulamento

Financeiro que a Comissdao disponha de competéncia explicita para adotar uma decisio como a
Decisao 2008/969.
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E verdade que, segundo o artigo 274.° CE, a Comissio executa o orcamento da Unido nos termos da
regulamentacdo adotada em execucgdo do artigo 279.° CE. Este dltimo prevé o recurso ao processo
legislativo ordindrio. Contudo, o Regulamento Financeiro, cuja base legal é o artigo 279.° CE, nao
prevé um sistema como o SAR. O referido regulamento prevé apenas, tal como acima salientado no
n.° 43, a instituicdo de uma base de dados central relativa as exclusdes obrigatdrias.

A este respeito, importa salientar que o direito da Unido também ndo permite concluir pela existéncia
de um poder implicito. Resulta, com efeito, da jurisprudéncia que a existéncia de um poder implicito,
que constitui uma derrogagdo ao principio da atribui¢do previsto no artigo 5.° CE, deve ser apreciada
de modo estrito. S6 excecionalmente é que esses poderes implicitos sdo reconhecidos pela
jurisprudéncia e, para que o sejam, devem revelar-se necessdrios para assegurar o efeito util das
disposi¢oes do Tratado ou do regulamento de base em causa (v. acérdao de 17 de novembro de 2009,
MTZ Polytilms/Conselho, T-143/06, Colet., EU:T:2009:441, n.° 47 e jurisprudéncia referida).

No caso em apreco, ha que observar que, ndo obstante o facto de um sistema de alerta poder ser um
instrumento util no ambito das tarefas da Comissdao enquanto guardia e executante do orcamento da
Unido, esta ndo invocou nem comprovou que o SAR preenchia o requisito mencionado no nimero
anterior para poder concluir pela existéncia de um poder implicito.

Com efeito, a Comissdo limitou-se a alegar que se tratava de uma medida de organizacdo interna, uma
prerrogativa de que dispdem todas as instituicdes da Unido. Ora, hd que realcar que, embora a
Comissdo esteja, conforme invocou, habilitada a organizar o seu funcionamento interno com vista a
assegurar um funcionamento tdo eficaz quanto possivel nos termos do artigo 51.° e do artigo 59.°,
n.” 2, do Regulamento Financeiro, ndo deixa de ser verdade que o seu poder de autorregulamentagao
esta limitado pelas atribuicoes que lhe sdo conferidas.

Além do mais, hd que observar a este respeito que, em principio, as medidas internas sé produzem
efeitos na esfera interna da Administracio e ndo criam nenhum direito ou obrigacdo em relacdo a
terceiros (v. acérddao Franca/Comissao, referido no n.’ 57 supra, EU:T:2007:290, n.° 43 e jurisprudéncia
referida, e conclusdes do advogado-geral G. Tesauro no processo Franca/Comissdo, C-366/88,
EU:C:1990:304, n.° 22). No caso em apreco, € evidente que a Decisdo 2008/969 se destina a produzir
efeitos juridicos para o exterior. O facto de os agentes em causa deverem consultar o SAR e retirar
determinadas consequéncias a luz dos registos que ai figuram e a publicacdo da Decisdao 2008/969 no
Jornal Oficial da Unido Europeia sdo indicios importantes a este respeito.

Além disso, embora o legislador da Unido tenha criado uma base legal para os alertas de exclusdo, nao
considerou oportuno fazé-lo para os outros alertas previstos na Decisdo 2008/969. Acresce que,
contrariamente aos alertas W5 que se baseiam em elementos objetivos e, em certa medida,
comprovados, o registo do alerta W1la ou W1b é consequéncia de um inquérito do OLAF, ainda que
as constatacoes de erros administrativos graves ou de fraude ndo tenham sido ainda estabelecidas. Por
ultimo, é inegavel que poderdo verificar-se consequéncias restritivas, como ficou demonstrado no caso
em apreco.

De resto, ndo é possivel aceitar o adagio qui potest majus, potest et minus, sem violar os direitos
fundamentais, entre os quais figura a presuncdo de inocéncia.

A presuncdo de inocéncia consagrada no artigo 48.°, n.’ 1, da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, que corresponde ao artigo 6.°, n.”* 2 e 3, da Convencdo Europeia para a Protecao dos
Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, assinada em Roma, em 4 de novembro de 1950,
visa garantir que ninguém serd considerado ou tratado como culpado de uma infracdo antes de a sua
culpa ter sido provada por um tribunal.
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Ora, diferentemente dos alertas de exclusdo (v. n.” 43 e 64 supra), é inegavel que os alertas Wla e Wib
visam uma situacdo em que os inquéritos ainda estdo em curso e, assim, em que o juiz ndo provou
ainda essa culpa. Por conseguinte, se a Comissdo considerar necessario adotar medidas preventivas
numa fase inicial, necessita, sobretudo por esse motivo, de uma base legal que permita criar esse
sistema de alerta e adotar as respetivas medidas, sistema este que respeite os direitos de defesa, o
principio da proporcionalidade e o principio da seguranca juridica, implicando este ultimo que as
normas juridicas sejam claras, precisas e previsiveis nos seus efeitos, em particular quando podem ter
consequéncias desfavoraveis para os individuos e as empresas.

Consequentemente, hd que observar que existe uma base legal para os alertas de exclusdo previstos no
artigo 93.°, a saber, o alerta W5a, e no artigo 94.°, a saber, o alerta W1d, do Regulamento Financeiro,
encontrando-se essa base legal no artigo 95.° do Regulamento Financeiro. Do mesmo modo, é possivel
encontrar uma base legal para o alerta W5b num regulamento ou num ato de execugdo adotado no
ambito da PESC. No entanto, ndo existe referéncia a nenhuma base legal para os alertas Wla e W1b,
nem para os outros alertas, a saber, o Wlc e os alertas W2 a W4 e respetivas consequéncias. Ora, a
Decisao 2008/969 nao faz referéncia a nenhuma disposicdo de direito primdario ou derivado que
atribua explicitamente a Comissdo competéncia para criar, executar e gerir uma base de dados das
pessoas singulares ou coletivas suspeitas de representarem um risco para os interesses financeiros da
Unido. O facto de a Decisao 2008/969 fazer, de modo geral, uma referéncia ao Regulamento
Financeiro, sem contudo indicar um artigo especifico, ndo é suficiente para este efeito.

O facto de a Comissdo ter adaptado a sua pratica, através de medidas provisérias para melhor cumprir
as exigéncias decorrentes dos direitos fundamentais, até que a Decisdo 2008/969 seja formalmente
«alterada» (v. n.° 17 supra), no sentido de que as entidades objeto de um pedido de registo de alerta
de nivel W1 a W4 tém agora a possibilidade de exprimir os seus pontos de vista, ou seja, de
apresentar as suas observacdes por escrito antes do registo do alerta, ndo pde em causa a afirmacio
acima proferida no n.” 68.

Assim, na falta de uma disposicdo especifica que habilite a Comissdo a adotar uma tal decisdo, esta
devia, caso a adogdo de um tal ato se revelasse necessdria e util, seguir o procedimento previsto no
artigo 279.° CE, ou seja, submeter uma proposta ao Parlamento Europeu e ao Conselho da Unido
Europeia com vista a criar a base legal necessaria. Por outro lado, na audiéncia, a Comissdo referiu
que tinha submetido recentemente uma proposta ao legislador da Unido tendente a alteracdo do
Regulamento Financeiro nesse sentido.

Por conseguinte, hd que declarar que, sem base legal que habilite a Comissdao a adotar a Decisdo
2008/969, os atos impugnados, adotados com base nesta decisdo, carecem também consequentemente
de base legal, pelo que devem ser anulados.

Quanto ao segundo fundamento

De qualquer modo, ainda que a Comissdo seja competente para adotar a Decisdo 2008/969, o Tribunal
Geral considera que os atos impugnados devem ser anulados com base no segundo fundamento.

No ambito deste fundamento, a recorrente invoca a violacio de direitos fundamentais, como o
principio da boa administracdo, o direito a «audiéncia prévia», os direitos de defesa e a presuncdo de
inocéncia. Invoca igualmente uma violacdo do dever de fundamentacao.

Em particular, a recorrente critica a impossibilidade de formular as suas observagoes sobre as medidas
que a prejudicam e tém efeitos restritivos, pelo facto de a Comissdo nao a ter informado devidamente e
dentro dos prazos, em desrespeito pelo artigo 8.° da Decisao 2008/969, o que constitui uma violagdo do
direito a audiéncia prévia e a presuncdo de inocéncia.
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A Comissdo contesta a alegada violacdo dos direitos fundamentais. Além disso, considera que a
recorrente conhecia bem os motivos pelos quais foi registada no SAR e podia deduzir de todas as
circunstancias de facto e dos documentos que lhe foram comunicados os motivos pelos quais foi
indicada pela Comissdo como carecendo de uma certa cautela.

A este proposito, importa recordar que resulta de jurisprudéncia constante que o respeito dos direitos
de defesa, em qualquer processo iniciado contra alguém e suscetivel de culminar num ato que lhe
cause prejuizo, constitui um principio fundamental do direito comunitdrio que deve ser garantido,
mesmo na falta total de regulamentacdo relativa a tramitacdo processual em causa (v. acérdaos de
13 de fevereiro de 1979, Hoffmann-La Roche/Comissdo, 85/76, Colet., EU:C:1979:36, n.* 9 e 11, e de
1 de outubro de 2009, Foshan Shunde Yongjian Housewares & Hardware/Conselho, C-141/08 P,
Colet., EU:C:2009:598, n.° 83 e jurisprudéncia referida).

Importa igualmente recordar que, segundo jurisprudéncia constante, o dever de fundamentar um ato
lesivo, que constitui o corolario do principio do respeito dos direitos de defesa, tem por fim, por um
lado, fornecer ao interessado uma indicacdo suficiente para saber se o ato foi devidamente
fundamentado ou se enferma eventualmente de um vicio que permita impugnar a sua validade
perante o juiz da Unido e, por outro, permitir a este ultimo exercer a sua fiscalizacdo da legalidade
desse ato (acordios de 2 de outubro de 2003, Corus UK/Comissio, C-199/99 P, Colet.,
EU:C:2003:531, n.° 145; de 28 de junho de 2005, Dansk Rerindustri e o./Comissdo, C-189/02 P,
C-202/02 P, C-205/02 P a C-208/02 P e C-213/02 P, Colet.,, EU:C:2005:408, n.° 462; e de
29 de setembro de 2011, Elf Aquitaine/Comissao, C-521/09 P, Colet., EU:C:2011:620, n.® 148).

No entanto, a fundamentacgdo exigida pelo artigo 253.° CE deve ser adaptada a natureza do ato em
causa e ao contexto em que o mesmo foi adotado. A exigéncia de fundamentacdo deve ser apreciada
em funcdo das circunsténcias do caso concreto, designadamente do conteido do ato, da natureza dos
fundamentos invocados e do interesse que os destinatdrios ou outras pessoas direta e individualmente
afetadas pelo ato possam ter em obter explicacdes. Nao se exige que a fundamentagdo especifique
todos os elementos de facto e de direito pertinentes, na medida em que o carater suficiente de uma
fundamentacdo deve ser apreciado a luz ndo somente do seu teor mas também do seu contexto e do
conjunto das normas juridicas que regem a matéria em causa (acérddos de 2 de abril de 1998,
Comissdao/Sytraval e Brink’s France, C-367/95 P, Colet, EU:C:1998:154, n.° 63; EIf
Aquitaine/Comissao, referido no n.” 77 supra, EU:C:2011:620, n.° 150; e de 15 de novembro de 2012,
Al-Agsa/Conselho e Paises Baixos/Al-Agsa, C-539/10 P e C-550/10 P, Colet., EU:C:2012:711, n.” 139
e 140).

No caso em apreco, hd que observar que os atos impugnados ndo foram comunicados a recorrente. Por
esse motivo, a recorrente ndo teve a possibilidade de apresentar as suas observacoes a este respeito e
também ndo teve conhecimento dos fundamentos que justificaram o seu registo no SAR.

E verdade que o artigo 8.°, n.° 1, da Decisio 2008/969 prevé que terceiros, tais como candidatos,
proponentes, fornecedores, prestadores de servicos e os respetivos subcontratantes, sejam informados,
nos convites a concorrer e nos convites a apresentacio de propostas e, na inexisténcia destes, antes da
atribuicio de contratos e de subvencoes, de que os dados que lhes dizem respeito podem ser
introduzidos no SAR e que, no caso de os terceiros serem entidades juridicas, as pessoas com poderes
de representacdo, de tomada de decisdo ou de controlo nessas entidades sdo igualmente informadas.
No entanto, esta comunicagdo por parte do gestor orcamental delegado responsavel que indica que
determinados dados podem ser registados no SAR diz apenas respeito a uma eventualidade e ndo
constitui uma obrigacdo de informar o terceiro em causa no momento em que se concretiza o registo
no SAR.

O artigo 8.° n.” 2, da Decisao 2008/969 prevé que o servico que solicitou o registo de um alerta

informe as pessoas singulares ou coletivas visadas pelo pedido de ativacdo, atualizacdo e supressdo de
qualquer alerta de exclusio W5a que lhe diga diretamente respeito e indique as razoes dessa exclusdo.
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Esta obrigacdo de informar a pessoa afetada estd associada ao direito da mesma de apresentar as suas
observagdes sobre o alerta em matéria de exclusdo, direito este que decorre do artigo 14.°, n.° 3, da
referida decisdo.

Com efeito, importa assinalar que o artigo 8.°, n.’ 2, e o artigo 14.°, n.° 3, da Decisdao 2008/969 sao as
Unicas disposi¢oes que preveem o direito de ser informado de um registo no SAR. Esse direito de
informacdo prévia e de apresentacdo das suas observacdes nao esta previsto para os outros alertas.

No entanto, em conformidade com a jurisprudéncia acima recordada no n.° 76, os direitos de defesa
devem ser sempre garantidos, mesmo na falta de qualquer regulamentacdo relativa a tramitacdo
processual em causa. O mesmo se aplica ao dever de fundamentacéo.

A este respeito, ha que salientar que o facto de o OLAF, por carta de 6 de fevereiro de 2009, ter
informado a recorrente dos inquéritos encetados e dos motivos pelos quais estes foram encetados nao
¢é suficiente, por si sé, e ndo significa que a recorrente ndo devesse ter sido informada dos atos
impugnados no dmbito da aplicagcdo da Decisdao 2008/969.

E certo que, segundo a Decisio 2008/969, um inquérito pode constituir o fundamento de um pedido
do OLAF de registo de uma pessoa no SAR. Ora, decorre do artigo 10.° da referida decisdo que o
OLAF deve solicitar a ativacdo de um alerta Wla quando os seus inquéritos, numa fase inicial, levem
a pensar que existem motivos suficientes para que as constatacdes de erros administrativos graves ou
de fraude sejam registadas no SAR. No caso em apreco, é pacifico que a recorrente s6 em
6 de fevereiro de 2009 foi informada de que era objeto de inquéritos e que, no ambito desses
inquéritos, estava previsto um controlo in loco no periodo de 22 a 26 de fevereiro de 2009. A
Comissao ndo pode, por isso, basear-se apenas nas informagdes prestadas a recorrente pelo OLAF, no
ambito dos referidos inquéritos, alegando, em substincia, que a recorrente podia «deduzir» das
circunstancias e dos documentos em causa os motivos pelos quais era objeto de medidas de vigilancia.
Por outro lado, também ndo resulta dos autos no Tribunal Geral que o OLAF tenha indicado a
recorrente que esses inquéritos podiam ter igualmente como consequéncia um pedido do seu registo
no SAR.

Cabe igualmente observar que a recorrente ndo foi informada previamente nem apds o seu registo no
SAR. Embora o objetivo prosseguido seja o de proteger o orcamento da Unido através de medidas de
prudéncia, isso ndo justifica, de modo algum, essa falta de comunicagdo. Sé incidentalmente, devido
ao facto de a Comissdo ter suspendido o processo contratual e ter exigido uma garantia adicional
relativa ao projeto «Advancing knowledge — intensive entrepreneurship and innovation for growth
and social well-being in Europe», é que a recorrente descobriu o seu registo no SAR.

Mesmo admitindo que o SAR foi concebido como instrumento interno, ndo deixa de ser verdade que o
registo no SAR acarreta consequéncias juridicas para a pessoa objeto do registo em causa, o que
implica que os direitos de defesa, incluindo o dever de fundamentagdo, devam ser respeitados.

Consequentemente, ha que julgar procedente o fundamento relativo a falta de fundamentacdo e a
violagdo dos direitos de defesa e anular os atos impugnados também nessa base, sem que seja
necessario responder ao primeiro fundamento do recurso e pronunciar-se quanto ao pedido de
adogdo de uma medida de organizacdo do processo acima evocado no n.° 20.

Quanto as despesas
Nos termos do artigo 87.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada nas

despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Comissdo sido vencida, hd que condend-la a
suportar, para além das suas proprias despesas, as efetuadas pela recorrente.
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Pelos fundamentos expostos,
O TRIBUNAL GERAL (Oitava Secgéo)
decide:
1) As decisoes do Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF) mediante as quais foi pedido
o registo da Planet AE Anonymi Etaireia Parochis Symvouleftikon Ypiresionrecorrente no
sistema de alerta rapido (SAR) e as decisdoes da Comissdao Europeia relativas a ativacio dos

alertas Wla e W1b a seu respeito sao anuladas.

2) A Comissdo é condenada nas despesas.
Kancheva Wetter Bieliina
Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 22 de abril de 2015.

Assinaturas

ECLILLEU:T:2015:223 13



	Acórdão do Tribunal Geral (Oitava Secção)
	Acórdão
	Antecedentes do litígio
	Tramitação processual e pedidos das partes
	Questão de direito
	Quanto ao pedido de inutilidade superveniente da lide
	Quanto à competência da Comissão para tomar as medidas em causa
	Quanto ao segundo fundamento

	Quanto às despesas



