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ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Seccio dos recursos das decisdes do Tribunal da Funcio
Publica)

de 27 de outubro de 2016'

«Recurso de decisdo do Tribunal da Fung¢do Publica — Funcgédo publica — Pessoal do BCE —
Acesso aos documentos — Documentos relativos ao diferendo que opde as partes no processo —
Recusa parcial de acesso — Regra da concordancia entre a peticdo e a reclamacdo — Excecao
de ilegalidade»

No processo T-787/14 P,
que tem por objeto um recurso interposto do acérddo do Tribunal da Fungdo Publica da Unido
Europeia (Segunda Seccdo) de 18 de setembro de 2014, Cerafogli/BCE (F-26/12, EU:F:2014:218), em
que é pedida a anulagdo desse acordao,
Banco Central Europeu, representado inicialmente por E. Carlini, M. Lopez Torres e F. Malfrere, e
em seguida por E. Carlini e F. Malfrére, na qualidade de agentes, assistidos por B. Wéigenbaur,
advogado,

recorrente,

apoiado por:

Comissao Europeia, representada inicialmente por J. Currall e G. Gattinara, e em seguida por G.
Gattinara, na qualidade de agentes,

interveniente no presente recurso,
sendo a outra parte no processo
Maria Concetta Cerafogli, residente em Roma (Itdlia), representada por S. Pappas, advogado,
recorrente em primeira instancia,
O TRIBUNAL GERAL (Sec¢do dos recursos das decisdes do Tribunal da Funcdo Publica),

composto por: M. Jaeger, presidente, M. Prek, A. Dittrich, S. Frimodt Nielsen (relator) e G. Berardis,
juizes,

secretario: E. Coulon,

profere o presente

1 — Lingua do processo: inglés.
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Acérdao

Com o seu recurso interposto nos termos do artigo 9.° do anexo I do Estatuto do Tribunal de Justica
da Unido Europeia, o Banco Central Europeu (BCE) pede a anulagdo do acérdio do Tribunal da
Funcdo Publica da Unido Europeia (Segunda Seccdo) de 18 de setembro de 2014, Cerafogli/BCE
(F-26/12, a seguir «acérddo recorrido», EU:F:2014:218), que, em primeiro lugar, anulou a decisdo de
21 de junho de 2011 do Diretor-Geral Adjunto da Diregdo-Geral «Recursos Humanos, Or¢amento e
Organizacdo» (a seguir «DG ‘Recursos Humanos’») do BCE, que indeferiu parcialmente o pedido de
acesso a determinados documentos apresentado em 20 de maio de 2011 por Maria Concetta
Cerafogli, em segundo lugar, condenou o BCE a pagar a M. Cerafogli a quantia de 1000 euros, em
terceiro lugar, negou provimento ao recurso de M. Cerafogli quanto ao restante e, em quarto lugar,
condenou o BCE nas despesas.

Quadro juridico

O artigo 23.2 do Regulamento Interno do BCE, adotado pela Decisao 2004/257/CE do BCE, de
19 de fevereiro de 2004 (JO 2004, L 80, p. 33), dispoe que o acesso do publico a documentagdo
elaborada ou conservada em poder do BCE se rege por uma decisio do Conselho do BCE. O
Conselho do BCE adotou, em 4 de marco de 2004, a Decisio BCE/2004/3, relativa ao acesso do
publico aos documentos do BCE (JO 2004, L 80, p. 42).

O artigo 7.° do Regime Apliciavel ao Pessoal do BCE (a seguir «Regime Aplicivel ao Pessoal») e o
artigo 1.1.3 das Regras Aplicaveis ao Pessoal do BCE (a seguir «Regras Apliciveis ao Pessoal»)
regulam as condi¢des de acesso dos membros do pessoal do BCE ao seu processo pessoal. Em
particular, o artigo 1.1.3 supramencionado estabelece que «[um] membro do pessoal tem o direito de
conhecer, mesmo depois de terem cessado as suas func¢des, o conjunto dos elementos que constem do
Seu processo».

Em 1 de agosto de 2006, a Comissao Executiva adotou regras relativas ao acesso dos membros do
pessoal do BCE aos documentos referentes a sua relacdo laboral com o BCE, as quais foram objeto de
algumas alteragoes aprovadas pela Comissdo Executiva em 30 de setembro de 2008 (a seguir «regras
aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE»). Segundo essas regras, qualquer
pedido de acesso aos documentos a que a Decisao BCE/2004/3 ndo seja aplicavel é tratado pelo
Diretor-Geral da DG «Recursos Humanos». Além disso, essas regras preveem um certo nimero de
excecoes ao direito de acesso aos documentos, que se referem, em particular, aos documentos
preparatorios, aos pareceres juridicos internos e as decisdes adotadas pelo Conselho do BCE relativas
ao Regime Aplicavel ao Pessoal do pessoal do BCE.

Antecedentes do litigio

Os antecedentes do litigio estdo enunciados nos n.” 5 a 16 e 19 do acérdio recorrido, nos seguintes
termos:

«5 Em 28 de outubro de 2010, o [Tribunal da Fungdo Publica] proferiu os acérddos Cerafogli/BCE
(F-84/08, EU:F:2010:134; F-96/08, EU:F:2010:135; e F-23/09, EU:F:2010:138) em trés processos que
opunham a recorrente ao BCE (a seguir ‘acérdaos de 28 de outubro de 2010’).

6 Por carta de 20 de maio de 2011 (a seguir ‘pedido de 20 de maio de 2011’), a recorrente pediu ao
BCE, de acordo com a Decisao BCE/2004/3, que lhe transmitisse os seguintes documentos:
I) [tJodas as decisdes da Comissdao Executiva — e os documentos que lhe foram entregues —
relativas ao[s] acdérdao[s] do [Tribunal da Fungdo Publica] [...] nos processos F-96/08 e
F-84/08, incluindo todos os documentos internos, memorandos e/ou atas[;]
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II) [a]s decisdes da Comissdo Executiva — e os documentos que lhe foram entregues —
respeitantes a concessio, a [recorrente], de uma revisdo anual dos saldrios e dos prémios [...]
para os anos de 2005 e 2006, incluindo todos os documentos internos, memorandos e atas;]

III) [tlodas as decisdes da Comissdao Executiva — e os documentos que lhe foram entregues —
sobre os processos F-96/08 e F-84/08 e o processo F-23/09 anteriores ao[s] acérdio[s] do
[Tribunal da Funcdo Publica] [...] de 28 de outubro de 2010, incluindo todos os documentos
internos, memorandos e/ou atas.’

7 Em funcdo da natureza dos documentos solicitados pela recorrente, o BCE examinou o pedido de
20 de maio de 2011 quer sob o regime da Decisdo BCE/2004/3, quer de acordo com as regras
aplicdveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE, tendo, assim, adotado, em
21 de junho de 2011, duas decisdes distintas.

8 A primeira decisdo, com a assinatura do Diretor-Geral da DG ‘Secretariado e Servicos Linguisticos’
e do chefe da divisdo ‘Secretariado’ da mesma Direcdo-Geral, foi adotada com fundamento na
Decisaio BCE/2004/3 (a seguir ‘decisdo adotada com fundamento na Decisio BCE/2004/3’).
Através desta decisdo, o BCE enviou a recorrente trés documentos relativos a decisdo da Comissao
Executiva, de 24 de maio de 2011, relativa a politica salarial para o ano de 2008. No entanto, o
BCE recusou-se a transmitir-lhe os documentos preparatorios a referida decisio, baseando-se no
artigo 4.°, n.° 3, da Decisao BCE/2004/3, que proibe o acesso ‘a documentos que contenham
pareceres para uso interno, como parte de deliberacdes e consultas preliminares no seio do BCE[,]
mesmo apods ter sido tomada a decisdo, exceto quando um interesse publico superior imponha a
divulgacdo’. Além disso, também ndo autorizou a juncdo das atas pertinentes das reunides da
Comissao Executiva, com base no artigo 4.°, n.° 1, alinea a), da Decisao BCE/2004/3, que protege
‘o interesse publico, no que respeita [...] a confidencialidade das deliberacdes dos érgios de
decisdo do BCE'. Por tltimo, o BCE indicou que o pedido de 20 de maio de 2011 dizia respeito a
Decisao BCE/2004/3 unicamente na parte em que visava a decisio da Comissdo Executiva acima
referida, ao passo que a parte restante se referia as regras aplicdveis aos pedidos de acesso aos
documentos do pessoal do BCE, e que a DG ‘Recursos Humanos’ daria uma resposta separada no
ambito dessas regras.

9 A segunda decisdo foi adotada pelo Diretor-Geral Adjunto da DG ‘Recursos Humanos’ com base
nas regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE (a seguir ‘decisdo
adotada com base nas regras aplicdveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do
BCE’). Através desta decisdo, o BCE transmitiu a recorrente as decisdes mais recentes sobre a
atribuicdo da revisdao anual dos saldrios e dos prémios para os anos de 2005 e 2006, bem como
uma nota do Diretor-Geral da DG ‘Secretariado e Servigos Linguisticos” dirigida ao Diretor-Geral
da DG ‘Recursos Humanos’, da qual decorre que, na suas reunidoes de 23 de novembro de 2010 e
de 19 de abril de 2011, a Comissdo Executiva se tinha pronunciado sobre a decisdo de néo
interpor recurso dos acérdaos de 28 de outubro de 2010 e sobre a revisdo anual dos saldrios e dos
prémios da recorrente para os anos de 2005 e 2006. Todavia, o BCE recusou-se a transmitir a
recorrente, invocando o seu carater confidencial, os documentos preparatérios as tomadas de
posicdo dos dérgaos de decisao do BCE, bem como os pareceres juridicos internos.

10 Por carta de 15 de julho de 2011, a recorrente apresentou um ‘pedido confirmativo’ com base no
artigo 7.° n.° 2, da Decisao BCE/2004/3, contestando a andlise do seu pedido de 20 de maio de
2011 sob os dois regimes e reiterando o referido pedido.

11 Por carta de 5 de agosto de 2011, o Presidente do BCE respondeu ao pedido confirmativo,

confirmando, no essencial, a decisio adotada com fundamento na Decisio BCE/2004/3, embora
fornecendo simultaneamente a recorrente varios outros documentos.
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12 Por carta de 12 de agosto de 2011, o Diretor-Geral da DG ‘Recursos Humanos' informou a
recorrente de que o seu pedido confirmativo de 15 de julho de 2011 tinha sido examinado
enquanto recurso administrativo da decisdo adotada com base nas regras aplicaveis aos pedidos de
acesso aos documentos do pessoal do BCE. Através dessa carta, transmitiu a recorrente varios
documentos, precisando ao mesmo tempo que alguns deles tinham sido sé parcialmente
divulgados, em aplicacdo das regras de confidencialidade que enquadram o acesso aos pareceres
do servigo juridico (a seguir ‘decisdo de 12 de agosto de 2011’).

13 Em 10 de outubro de 2011, a recorrente apresentou ao Presidente do BCE uma reclamagdo nos
termos do artigo 41.° do Regime Aplicavel ao Pessoal contra a decisdo de 12 de agosto de 2011,
na medida em que este lhe recusava o acesso a todos os documentos solicitados ou lhe concedia
um acesso apenas parcial a determinados documentos.

14 Esta reclamacéo recebeu duas respostas por parte do BCE.

15 Por um lado, o Presidente do BCE indeferiu a reclamacdo por decisdo de 12 de dezembro de 2011,
transmitindo a recorrente informacoes e documentos suplementares, nomeadamente no que
respeita a politica salarial do BCE e aos acérddos de 28 de outubro de 2010 (a seguir ‘decisdo de
indeferimento da reclamacao’). Todavia, alguns desses documentos foram apenas parcialmente
divulgados, em aplicagdo das regras de confidencialidade que enquadram o acesso aos pareceres
juridicos internos, em conformidade com as regras apliciveis aos pedidos de acesso aos
documentos do pessoal do BCE, bem como aos dados pessoais dos agentes do BCE, ao abrigo do
Regulamento (CE) n.° 45/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de dezembro de
2000, relativo a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados
pessoais pelas instituicoes e pelos drgaos comunitarios e a livre circulagido desses dados (JO 2001,
L8, p.1).

16 Por outro lado, por carta de 12 de dezembro de 2011, o Diretor-Geral Adjunto da DG ‘Recursos
Humanos’ informou a recorrente de que a parte da reclamacgio na qual precisava que o pedido de
acesso aos documentos apresentado a Comissdo Executiva deveria ter sido entendido como relativo
ao conjunto dos documentos enviados a um ou mais membros da mesma tinha sido considerada
um novo pedido no ambito das regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do
pessoal do BCE.

[...]

19 Na audiéncia, a recorrente precisou os seus pedidos de anulacdo, afirmando que, quando pede a
anulacdo da ‘decisdo de 21 de junho de 2011’, a recorrente se refere unicamente a decisdo adotada
com base nas regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE e nao a
decisdao adotada com fundamento na Decisdao BCE/2004/3.»

Tramitacao processual em primeira instancia e acérdao recorrido

Por peticdo entrada na Secretaria do Tribunal da Fungao Publica em 23 de fevereiro de 2012, registada
sob a referéncia F-26/12, M. Cerafogli pediu, em substancia, a anulacdo da decisdo de 21 de junho de
2011 do BCE que lhe recusou o acesso a determinados documentos e a reparacdo dos danos morais
que sustenta ter sofrido devido a essa decisdo.

Em apoio do seu recurso em primeira instancia, M. Cerafogli invocou cinco fundamentos, relativos,

respetivamente, a uma excecdo de ilegalidade das regras apliciveis aos pedidos de acesso aos
documentos do pessoal do BCE, a violagdo dos principios da boa administracdo e da transparéncia, a
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violacdo dos direitos de defesa e a violacdo do dever de fundamentacdo e a falta de competéncia do
autor da decisdo adotada com base nas regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do
pessoal do BCE.

Por despacho de 15 de janeiro de 2014, o Tribunal da Funcdo Publica reabriu a fase oral do processo
para que as partes pudessem apresentar observacdes sobre a admissibilidade dos diversos
fundamentos invocados por M. Cerafogli e da excecdo de ilegalidade deduzida contra as regras
aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE, tendo em conta a regra da
concordéncia entre a reclamacdo e o recurso, em particular a luz do acérdao de 25 de outubro de
2013, Comissao/Moschonaki (T-476/11 P, EU:T:2013:557), bem como dos acérdios de
11 de dezembro de 2008, Reali/Comissao (F-136/06, EU:F:2008:168, n.” 47 a 51), e de 1 de julho de
2010, Mandt/Parlamento (F-45/07, EU:F:2010:72, n.° 121). O BCE e M. Cerafogli apresentaram as suas
observacoes em 5 e 6 de fevereiro de 2014, respetivamente.

Através do acérdao recorrido, o Tribunal da Funcao Publica admitiu a excecdo de ilegalidade.
A este respeito, considerou o seguinte:

«36 [...] a jurisprudéncia relativa ao principio da protecdo jurisprudencial efetiva a luz do artigo 47.° da
Carta (acérddo Otis e o., C-199/11, EU:C:2012:684, n.” 54 a 63, e Koninklijke Grolsch/Comissao,
T-234/07, EU:T:2011:476, n.* 39 e 40) evolui num sentido que justifica que se reexamine a
oportunidade de aplicar a regra da concordancia quando uma excecdo de ilegalidade seja
suscitada pela primeira vez no recurso (acérdio de 12 de mar¢o de 2014, CR/Parlamento,
F-128/12, ColetFP, EU:F:2014:38, n.° 29).

37 Em especial, no acérdio Koninklijke Grolsch/Comissao (EU:T:2011:476, n.* 37, 39 e 40), o
Tribunal Geral da Unido Europeia, apds ter declarado que nenhuma norma de direito da Unido
obriga a que o destinatdrio da comunica¢do de acusagdes por violacdo das regras em matéria de
concorréncia conteste os seus diferentes elementos de facto ou de direito durante o procedimento
administrativo, sob pena de ja ndo o poder fazer ulteriormente, na fase jurisdicional, rejeitou o
argumento da Comissdo Europeia que contestava a admissibilidade de um fundamento devido ao
facto de nao ter sido invocado em termos claros e precisos no decurso da fase administrativa. Com
efeito, o Tribunal Geral da Unido Europeia declarou que, nas circunstincias descritas, esse
argumento equivalia a limitar o acesso da recorrente a justica e, mais especialmente, o seu direito
a que a sua causa seja julgada por um tribunal. Ora, como o Tribunal Geral da Unido Europeia
recordou, o direito a agdo e ao acesso a um tribunal imparcial é garantido pelo artigo 47.° da
Carta.

38 Embora seja verdade que a jurisprudéncia acima referida foi desenvolvida num dominio diferente
do contencioso entre as institui¢des da Unido Europeia e os seus agentes, o acérddo Koninklijke
Grolsch/Comissao (EU:T:2011:476) diz respeito a compatibilidade com o artigo 47.° da Carta de
uma limitacdo do acesso a justica que ndo foi expressamente prevista pelo legislador. No dominio
do contencioso da funcgdo publica, a regra da concordancia entre os fundamentos suscitados na
fase pré-contenciosa e os suscitados na peticdo, embora encontre fundamento no artigo 91.°, n.° 1,
do Estatuto e, no que respeita ao pessoal do BCE, no artigo 41.° do Regime Aplicavel ao Pessoal e
no artigo 8.1 das Regras Aplicdveis ao Pessoal, é uma regra de origem jurisprudencial.

39 Ora, o [Tribunal da Funcdo Publica] considera que trés tipos de consideracdes se opdem a que
uma excecdo de ilegalidade suscitada pela primeira vez num recurso seja julgada inadmissivel pelo
simples facto de ndo ter sido suscitada na reclamacdo que precedeu o referido recurso. Estas
consideragdes dizem respeito, em primeiro lugar, a finalidade do procedimento pré-contencioso,
em segundo lugar, a natureza da excecdo de ilegalidade e, em terceiro lugar, ao principio da
protecdo jurisdicional efetiva.
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Em primeiro lugar, no que respeita a finalidade do procedimento pré-contencioso, que é a mesma
no contexto do artigo 91.° do Estatuto e no contexto do contencioso do pessoal do BCE, resulta de
jurisprudéncia constante que o referido procedimento ndo tem razio de ser quando as acusagoes
sao dirigidas contra uma decisdo que a Administracdo ndo pode reformar. Por essa razdo, no
contexto do artigo 91.° do Estatuto, a jurisprudéncia excluiu a necessidade de apresentar uma
reclamacdo contra as decisdes adotadas pelos jaris de concurso ou um relatério de notagdo
(acérdao CR/Parlamento, EU:F:2014:38, n.° 33 e jurisprudéncia referida).

Do mesmo modo, o dever de suscitar uma excecdo de ilegalidade na reclamacdo, sob pena de
inadmissibilidade, ndo se coaduna com a finalidade do procedimento pré-contencioso [...]

Com efeito, tendo em conta o principio da presuncdo da legalidade dos atos das instituicdes da
Unido Europeia, segundo o qual a regulamentacdo da Unido Europeia mantém plena eficacia
enquanto a sua ilegalidade ndo for declarada por um 6rgao jurisdicional competente, uma
administracdo ndo pode optar por ndo aplicar um ato geral em vigor, que, no seu entender, viola
uma regra de direito de nivel superior, com o Unico objetivo de permitir a resolucao extrajudicial
do diferendo (acérddao CR/Parlamento, EU:F:2014:38, n.° 35 e jurisprudéncia referida).

Tal opcdo é a fortiori de excluir quando a administracio em causa atua numa situagdo de
competéncia vinculada, pois, nesse caso, ndo estd em condi¢des de revogar ou alterar a decisdo
impugnada pelo agente, muito embora considere procedente uma excegdo de ilegalidade arguida
contra a disposicdo com base na qual a decisdo impugnada foi adotada (acérdiao CR/Parlamento,
EU:F:2014:38, n.’ 36).

Além disso, o facto de invocar pela primeira vez no recurso uma excecao de ilegalidade nédo afeta o
principio da seguranca juridica, uma vez que, mesmo que o interessado tivesse suscitado tal
excecdo de ilegalidade logo na fase da reclamacdo, a Administragdo ndo podia aproveitar essa
circunstancia para resolver o diferendo com o seu agente amigavelmente.

Em segundo lugar, no que diz respeito a natureza da excecdo de ilegalidade, segundo
jurisprudéncia constante, o artigo 277. TFUE constitui a expressio de um principio geral que
garante a qualquer parte o direito de impugnar a titulo incidental, com o objetivo de obter a
anulacdo de um ato do qual pode recorrer, a validade de um ato geral de uma instituicio da
Unido que constitui a base juridica do ato recorrido, se essa parte ndo dispunha do direito de
interpor um recurso direto desse ato, do qual sofreu as consequéncias sem ter podido requerer a
sua anulacdo (acérddos Simmenthal/Comissdo, 92/78, EU:C:1979:53, n.° 39; Andersen
e o./Parlamento, 262/80, EU:C:1984:18, n.° 6; e Sina Bank/Conselho, T-15/11, EU:T:2012:661,
n.° 43). O artigo 277.° TFUE tem assim por objetivo proteger o particular da aplicacdo de um ato
normativo ilegal, tendo em conta que os efeitos de um acérddo que declara a inaplicabilidade sdao
limitados apenas as partes do litigio e que esse acérddo ndo pde em causa o préprio ato, que se
tornou irrecorrivel (acérdaos Carius/Comissao, T-173/04, EU:T:2006:333, n.° 45 e jurisprudéncia
referida, e CR/Parlamento, EU:F:2014:38, n.° 38).

Ora, admitindo que o dever de suscitar uma excecdo de ilegalidade na reclamacdo, sob pena de
inadmissibilidade, se possa coadunar com a finalidade do procedimento pré-contencioso, o
[Tribunal da Fungdo Publica] considera que a prépria natureza da excecdo de ilegalidade consiste
em conciliar o principio da legalidade com o da seguranca juridica (acérddao CR/Parlamento,
EU:F:2014:38, n.° 39).

Além disso, resulta da redacgdo do artigo 277.° TFUE que a possibilidade de por em causa um ato
de alcance geral apds o fim do prazo de recurso apenas é concedida a uma parte por ocasido de
um litigio perante um juiz da Unido. Tal exce¢do nado produz, pois, plenamente os seus efeitos
plenos no ambito de um procedimento de reclamacdo administrativa (acérdao CR/Parlamento,
EU:F:2014:38, n.° 40).
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Em terceiro e dltimo lugar, o [Tribunal da Fungdo Publica] recorda que o principio da protecio
jurisdicional efetiva constitui um principio geral do direito da Unido, que se encontra atualmente
consagrado no artigo 47.°, segundo paragrafo, da Carta e nos termos do qual ‘[tJoda a pessoa tem
direito a que a sua causa seja julgada [...] por um tribunal independente e imparcial, [...]
estabelecido por lei [...]. Este pardgrafo corresponde ao artigo 6.°, n.° 1, da Convencao Europeia
para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, assinada em Roma, em
4 de novembro de 1950 (a seguir ‘CEDH’) (acérddao Reapreciacio Arango Jaramillo e o./BEIL
C-334/12 RX-II, EU:C:2013:134, n.” 40 e 42).

Resulta da jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem relativa a interpretagdo do
artigo 6.°, n.° 1, da CEDH, a qual deve ser feita referéncia em conformidade com o artigo 52.°, n.° 3,
da Carta, que o exercicio do direito de acesso a um tribunal pode ser restringido, designadamente
quanto as condi¢cdes de admissibilidade de um recurso. Embora os interessados devam ter
expectativas de que estas regras, que estabelecem tais restricoes, sejam aplicadas, a aplicagdo que
delas é feita ndo deve, no entanto, impedir os litigantes de invocarem uma via de recurso
disponivel (v., neste sentido, TEDH, acérdiao Anastasakis c. Grécia de 6 de dezembro de 2011,
peticdo n.° 41959/08, ndo publicado no Recueil des arréts et décisions, § 24; acérddo Reapreciagdo
Arango Jaramillo e o./BEI, EU:C:2013:134, n.° 43; despacho Internationale Fruchtimport
Gesellschaft Weichert/Comissao, C-73/10 P, EU:C:2010:684, n.° 53; acérdiao CR/Parlamento,
EU:F:2014:38, n.° 42).

Em especial, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem precisou que as limitacoes ao direito de
acesso a um tribunal relativas as condi¢des de admissibilidade de um recurso ndo podem restringir
o acesso facultado a um particular de forma ou a um ponto tal que o seu direito de acesso a um
tribunal seja infringido na sua prépria esséncia. Essas limitagdes s6 sdo concilidveis com o
artigo 6.°, n.° 1, da CEDH se prosseguirem um fim legitimo e se a relagdo existente entre os meios
utilizados e o objetivo pretendido for razoavelmente proporcionada (v. TEDH, acérdaos
Liakopoulou c. Grécia de 24 de maio de 2006, peticio n.° 20627/04, ndo publicado no Recueil des
arréts et décisions, § 17, Kemp e outros c. Luxemburgo de 24 de abril de 2008, peticao
n.° 17140/05, ndo publicado no Recueil des arréts et décisions, § 47; e Viard c. Franca de
9 de janeiro de 2014, peticdao n.” 71658/10, nao publicado no Recueil des arréts et décisions, § 29).
Com efeito, o direito de acesso a um tribunal é infringido quando a sua regulamentacdo deixa de
servir os objetivos de seguranca juridica e de boa administragdo da justica e constitui um tipo de
barreira que obsta a que o litigio do particular seja decidido quanto ao mérito pelo 6rgao
jurisdicional competente (tomada de posicdo do advogado-geral P. Mengozzi no acérdio
Reapreciacdo Arango Jaramillo e o./BEI, EU:C:2013:134, n.” 58 a 60; TEDH, acérdao L’Erabliere c.
Bélgica de 24 de fevereiro de 2009, publicado por excertos no Recueil des arréts et décisions,
peticdo n.” 49230/07, § 35; acérdao CR/Parlamento, EU:F:2014:38, n.* 43).

Ora, a sancao de inadmissibilidade de uma excecdo de ilegalidade suscitada pela primeira vez na
peticdo constitui uma limitacdo do direito a uma protecdo jurisdicional efetiva ndo proporcional
ao objetivo prosseguido pela regra da concordancia, a saber, permitir a resolugdo amigavel dos
diferendos entre o funciondrio em causa e a Administragdo e respeitar o principio da seguranca
juridica (acérdao CR/Parlamento, EU:F:2014:38, n.° 44 e jurisprudéncia referida).

A este respeito, o Tribunal [da Fungdo publica] recorda que, segundo a jurisprudéncia, qualquer
funciondrio normalmente diligente deve conhecer as regras aplicaveis ao pessoal (v. acdérddo
BM/BCE, F-106/11, EU:F:2013:91, n.° 45, quanto as regras aplicaveis ao vencimento dos agentes do
BCE; quanto ao estatuto, v. acérdao CR/Parlamento, EU:F:2014:38, n.° 45 e jurisprudéncia referida).
Todavia, uma excecdo de ilegalidade é suscetivel de levar o [Tribunal da Func¢do Publica] a apreciar
a legalidade dessas regras a luz dos principios gerais ou das regras de direito hierarquicamente
superiores que podem ultrapassar o quadro das regras diretamente aplicaveis ao pessoal. Devido a
prépria natureza da excegao de ilegalidade, bem como ao raciocinio que conduz o interessado a
procurar e invocar essa ilegalidade, ndo se pode exigir de um membro do pessoal do BCE que
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apresenta a reclamacdo, e que ndo dispde necessariamente de competéncias juridicas adequadas,
que formule essa exce¢do na fase pré-contenciosa, sob pena de subsequente inadmissibilidade.
Consequentemente, essa declaracdo de inadmissibilidade constitui uma sancdo desproporcionada e
injustificada para o agente em causa.

53 Além disso, o facto de subordinar a possibilidade de suscitar uma excecdo de ilegalidade na fase da
peticdo a aplicacdo de uma regra da concordancia com a reclamagdo é suscetivel de favorecer
indevidamente uma categoria de funciondrios e agentes, a saber, aqueles que dispdoem de
conhecimentos juridicos, face as restantes categorias de funciondrios e agentes.

54 Atendendo ao exposto, a excecdo de ilegalidade invocada pela primeira vez na peticdo deve ser
declarada admissivel.»

No que diz respeito ao exame do mérito da excecdo de ilegalidade, o Tribunal da Fungdo Publica
declarou que M. Cerafogli tinha razdo ao sustentar que as regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos
documentos do pessoal do BCE foram adotadas no ambito de um processo irregular, uma vez que o
Comité do Pessoal ndo fora consultado antes da adocdo destas regras. Consequentemente, o mesmo
tribunal considerou que o BCE tinha violado os artigos 48.° e 49.° do Regime Aplicavel ao Pessoal,
pelo que a terceira acusacio da excecdo de ilegalidade era procedente, sem que fosse necessario
examinar as restantes acusagoes da excecdo de ilegalidade.

Assim, o Tribunal da Func¢do Publica considerou que a prépria decisio de 21 de junho de 2011,
tomada com base nas regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE, era
ilegal, sem que fosse necessario examinar os outros fundamentos invocados por M. Cerafogli (n.” 71 do
acérdao recorrido).

Seguidamente, o Tribunal da Func¢do Publica declarou que, em virtude da anulacdo da decisdo adotada
com base nas regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal do BCE, M. Cerafogli
se encontrava novamente numa posicdo de espera face a decisdo final sobre o seu pedido de
20 de maio de 2011 e que esse prolongamento da situacdo de espera e de incerteza, provocado pela
ilegalidade da decisdo em causa, constituia um prejuizo moral que ndo podia ser totalmente reparado
pela simples anulacdo desta decisdo. Tendo em conta estas circunstancias e, em especial, por um lado,
a gravidade do vicio que afetava as regras aplicaveis aos pedidos de acesso aos documentos do pessoal
do BCE resultante da falta de consulta prévia do Comité do Pessoal e, por outro, o facto de o BCE ja
ter fornecido a M. Cerafogli varios documentos, o Tribunal da Fungdo Publica considerou que a
condenacdo do BCE a pagar a quantia 1000 euros a M. Cerafogli constituia uma justa reparacao desse
prejuizo.

Por fim, o Tribunal da Fungdo Publica condenou o BCE nas despesas.

Tramitacao processual no Tribunal Geral e pedidos das partes

Por requerimento apresentado na Secretaria do Tribunal Geral em 28 de novembro de 2014, o BCE
interpds o presente recurso.

M. Cerafogli apresentou articulado de resposta no prazo estabelecido.

O BCE foi autorizado, a seu pedido, a apresentar um articulado de réplica, que entregou no prazo
fixado.

M. Cerafogli foi autorizada a apresentar um articulado de tréplica, que entregou no prazo fixado.

8 ECLL:EU:T:2016:633
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Por despacho de 29 de junho de 2015, o presidente da Secgdo dos recursos do Tribunal Geral admitiu
a intervencdo da Comissdo Europeia em apoio dos pedidos do BCE.

Por despacho de 29 de junho de 2015, o presidente da Seccao dos recursos do Tribunal Geral indeferiu
o pedido de intervencdo da Union for Unity (U4U) em apoio dos pedidos de M. Cerafogli.

Mediante proposta do juiz-relator, o Tribunal Geral (Seccao dos recursos das decisdes do Tribunal da
Func¢do Publica), na falta de um pedido neste sentido apresentado pelas partes no prazo previsto no
artigo 207.° do Regulamento de Processo do Tribunal Geral, decidiu pronunciar-se sobre o presente
recurso prescindindo da fase oral.

O BCE conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne:

— anular o acérdao recorrido;

— pronunciar-se em conformidade com os fundamentos que invocou em primeira instincia;
— condenar cada parte nas suas proprias despesas.

A Comissao conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne anular o acérdao recorrido.

M. Cerafogli conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne:

— julgar o presente recurso totalmente improcedente;

— confirmar o acérdéo recorrido;

— condenar o BCE nas despesas.

Quanto ao presente recurso

O BCE, apoiado pela Comissao, contesta tanto a pertinéncia da analogia feita pelo Tribunal da Funcao
Publica entre o contencioso da concorréncia e o contencioso da funcdo publica como os trés tipos de
consideracdes que levaram o Tribunal da Funcdo Publica a reapreciar a jurisprudéncia relativa a
admissibilidade de uma excecdo de ilegalidade suscitada pela primeira vez perante si, relativos, em
primeiro lugar, a finalidade do procedimento pré-contencioso, em segundo lugar, a natureza da
excecdo de ilegalidade e, em terceiro lugar, ao principio da protecgdo jurisdicional efetiva.

A este respeito, o BCE invoca quatro fundamentos de recurso.

O primeiro fundamento ¢é relativo, por um lado, a uma extrapolacido incorreta, feita pelo Tribunal da
Fungdo Publica, do acérdao de 15 de setembro de 2011, Koninklijke Grolsch/Comissao (T-234/07,
EU:T:2011:476), aos processos respeitantes ao pessoal, jo que estes dois tipos de contencioso sdo
distintos e que essa extrapolacio conduz a uma interpretacio errada do alcance do principio da
protecdo jurisdicional efetiva a luz do artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (a seguir «Carta») (primeira parte) e, por outro, a falta de fundamentacdo (segunda parte).

Em apoio do seu segundo fundamento, o BCE alega que, ao considerar que uma excecédo de ilegalidade
pode ser invocada pela primeira vez perante o juiz e ndo no ambito do procedimento pré-contencioso,
o Tribunal da Fungdo Pudblica ndo teve em consideragdo a finalidade do procedimento pré-contencioso,
que visa favorecer uma resolucdo amigavel dos litigios, o que pressupde que a Administracao tenha
conhecimento de todas as objegdes alegadas pelo agente contra a decisaio que impugna (primeira
parte), nem os direitos de defesa da instituicio no dmbito da referida fase pré-contenciosa (segunda
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parte). Além disso, o BCE alega, em substancia, que foi sem razdo que o Tribunal da Funcao Publica
considerou que a Administracdo ndo pode deixar de aplicar uma regra de carater geral mesmo que a
considere ilegal e que ndo teve em consideracdo a situacdo especial do BCE que também é o autor
das disposi¢oes aplicdveis ao pessoal (terceira parte), e que fez uma interpretacdo errada do principio
da seguranca juridica (quarta parte).

O terceiro fundamento baseia-se numa apreciacdo errada da natureza da excecdo de ilegalidade e numa
interpretacdo errada do artigo 227.° TFUE (primeira parte), na medida em que, em substincia, foi sem
razdo que o Tribunal da Fungdo Publica considerou que uma excegao de ilegalidade nao pode produzir
plenamente os seus efeitos no &mbito de um procedimento de reclamacdo administrativa. O BCE alega,
em primeiro lugar, que a protecdo de um particular da aplicagdo de um ato ilegal ndo impede que
sejam impostos critérios de admissibilidade para invocar validamente uma excecdo de ilegalidade, em
segundo lugar, que o facto de uma excecdo de ilegalidade sé poder ser invocada a titulo incidental
ndo acarreta a impossibilidade de suscitar tal excecdo no dmbito de um procedimento de reclamacao
administrativa e, por fim, em terceiro lugar, que é necessario que a Administracdo seja alertada desde
a fase pré-contenciosa para uma eventual ilegalidade de uma disposi¢ao de alcance geral para garantir
os seus direitos de defesa e atuar, se for caso disso, com fundamento numa base juridica correta, ndo
so relativamente ao agente que apresentou uma reclamacdo, mas também relativamente a todo o
pessoal. Segundo o BCE, o Tribunal da Fungdo Publica violou igualmente o principio da seguranga
juridica (segunda parte).

Por ultimo, no quarto fundamento, o BCE sustenta que o Tribunal da Fungdo Publica interpretou
erradamente o principio da protecdo jurisdicional efetiva e o principio da proporcionalidade, na
medida em que, designadamente, em substancia, considerou que a inadmissibilidade da excecdo de
ilegalidade na fase do recurso para o juiz da Unido constitui uma san¢do desproporcionada para o
agente em causa, especialmente se este ndo for jurista ou ndo consultar um advogado (primeira parte)
e que, assim, acabou por ndo tomar em consideracdo certos factos pertinentes do caso concreto, a
saber, o facto de M. Cerafogli estar representada por um advogado logo na fase pré-contenciosa
(segunda parte).

M. Cerafogli contesta esta argumentacgao.

Antes de mais, ha que recordar que, a semelhanga do artigo 91.°, n. 2, do Estatuto, o artigo 42.° do
Regime Aplicavel ao Pessoal e o artigo 8.1 das Regras Aplicaveis ao Pessoal preveem que um agente
do BCE s6 pode interpor um recurso contencioso apds o esgotamento da fase pré-contenciosa, a qual,
tratando-se do pessoal do BCE, se divide em duas etapas, a saber, um pedido de exame
pré-contencioso e em seguida uma reclamacédo prévia.

Ha que recordar que a legalidade de uma decisdo deve ser apreciada em func¢do dos elementos de facto
e de direito de que a instituicdo dispunha no momento em que adotou a referida decisdo. Tendo em
conta o carater evolutivo da fase pré-contenciosa, a elaboragdo do ato que fixa a posicdo definitiva da
instituicdo encontra o seu termo quando da adoc¢do da resposta da autoridade investida do poder de
nomeacdo (a seguir «AIPN») a reclamacdo apresentada pelo agente. Daqui resulta que a legalidade do
ato definitivo que lesa a recorrente é apreciada a luz dos elementos de facto e de direito de que a
instituicdo dispunha quando da adogdo, expressa ou ticita, dessa resposta, sem prejuizo da
possibilidade de a instituicdo fornecer, nas condi¢oes previstas na jurisprudéncia, precisoes
complementares durante a fase contenciosa (acérddo de 21 de maio de 2014, Mocovd/Comissdo,
T-347/12 P, EU:T:2014:268, n.° 45).

Além disso, segundo jurisprudéncia constante, a regra da concordancia entre a reclamacio e a
subsequente peticdo exige, sob pena de inadmissibilidade, que um fundamento invocado perante o
juiz da Unido ji o tenha sido no d&mbito do procedimento pré-contencioso, para que a AIPN tenha
tido a possibilidade de conhecer, de modo suficientemente preciso, as criticas que o interessado dirige
a decisdo impugnada. Esta regra é justificada pela propria finalidade da fase pré-contenciosa, que tem
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por objetivo permitir a resolucdo amigivel dos diferendos surgidos entre os funciondrios e a
Administracdo (v. acérdio de 25 de outubro de 2013, Comissio/Moschonaki, T-476/11 P,
EU:T:2013:557, n.* 71 e 72 e jurisprudéncia referida).

Daqui decorre que, nos recursos de funcionarios, as pretensdes deduzidas perante o juiz da Unido sé
podem conter fundamentos de impugnacdo que assentem na mesma causa de pedir que aquela em
que assentam os fundamentos de impugnacdo invocados na reclamacdo, sendo certo que esses
fundamentos de impugnacdo podem ser desenvolvidos, perante o juiz da Unido, através da
apresentacdo de fundamentos e argumentos que ndo constam necessariamente da reclamacgdo, mas
que com ela se relacionam estreitamente (v. acérddio de 25 de outubro de 2013,
Comissdao/Moschonaki, T-476/11 P, EU:T:2013:557, n.° 73 e jurisprudéncia referida).

Contudo, importa sublinhar, por um lado, que, dado que o procedimento pré-contencioso tem
natureza informal e que, regra geral, os interessados agem nessa fase sem a intervencdo de um
advogado, a Administracdo ndo deve interpretar as reclamacoes de forma restritiva, devendo, pelo
contrario, examind-las com espirito de abertura, e, por outro, que o artigo 91.° do Estatuto e as
disposicoes correspondentes do Regime Aplicavel ao Pessoal e do artigo 8.1 das Regras Aplicaveis ao
Pessoal ndo tém por objeto vincular, de forma rigorosa e definitiva, a eventual fase contenciosa, uma
vez que o recurso contencioso ndo altera nem a causa de pedir nem o pedido da reclamacdo (v.
acérdio de 25 de outubro de 2013, Comissao/Moschonaki, T-476/11 P, EU:T:2013:557, n.° 76 e
jurisprudéncia referida).

E verdade que, segundo jurisprudéncia constante, para que a fase pré-contenciosa possa alcancar o seu
objetivo, é necessario que a AIPN tenha condigdes para conhecer, de modo suficientemente preciso, as
criticas que os interessados dirigem a decisdo impugnada (v. acérddo de 25 de outubro de 2013,
Comissao/Moschonaki, T-476/11 P, EU:T:2013:557, n.° 77 e jurisprudéncia referida).

Contudo, importa esclarecer que, embora a imutabilidade do pedido e da causa de pedir do litigio
entre a reclamacdo e a peticdo seja necessaria a resolucdo amigavel dos diferendos, informando-se a
AIPN, logo na fase da reclamacéo, das criticas do interessado, a interpretacdo destes conceitos ndo
pode conduzir a restringir as possibilidades que o interessado tem ao seu alcance para impugnar
utilmente uma decisdio que lhe causa prejuizo (acérdio de 25 de outubro de 2013,
Comissao/Moschonaki T-476/11 P, EU:T:2013:557, n.° 83).

E por esta razio que o conceito de pedido do litigio, que corresponde as pretensdes do interessado,
bem como de causa de pedir do litigio, que corresponde ao fundamento, juridico e factual, dessas
pretensdes, ndo devem ser interpretados de forma estrita (acérddo de 25 de outubro de 2013,
Comissdao/Moschonaki, T-476/11 P, EU:T:2013:557, n.° 84).

Neste contexto, deve, em especial, salientar-se que a simples alteracdo do fundamento juridico de uma
impugnacdo nio basta para caracterizar a novidade da causa de pedir da mesma. E assim que varios
fundamentos juridicos podem sustentar uma sé pretensdo e, por conseguinte, uma sé causa de pedir.
Por outras palavras, o facto de invocar a violagdo de uma disposicdo especifica na peticdo, que nao foi
invocada na reclamacdo, ndo implica necessariamente que a causa de pedir do litigio se tenha, por esse
motivo, alterado. Com efeito, ha que ater a substincia da referida causa de pedir e ndo apenas a letra
dos seus fundamento juridicos, devendo o juiz da Unido verificar se existe uma relacdo estreita entre
os seus fundamentos e se estes tém uma relacdo substancial com as referidas pretensoes (acérdao de
25 de outubro de 2013, Comissdao/Moschonaki, T-476/11 P, EU:T:2013:557, n.° 85).

Além disso, nos termos do artigo 277.° TFUE, ndo obstante a extingdo do prazo previsto no
artigo 263.°, sexto paragrafo, TFUE, qualquer parte pode, em caso de litigio que ponha em causa um
ato de alcance geral adotado por uma instituicdo, um érgao ou um organismo da Unido, recorrer aos
meios previstos no segundo paragrafo do artigo 263.°, para arguir, no Tribunal de Justica da Unido
Europeia, a inaplicabilidade desse ato.
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Como recordou corretamente o Tribunal da Fungdo Publica no n.° 45 do acérdio recorrido (v. n.° 10,
supra), resulta de jurisprudéncia constante que o artigo 277.° TFUE constitui a expressio de um
principio geral que garante a qualquer parte o direito de impugnar a titulo incidental, com o objetivo
de obter a anulacdo de um ato de que pode recorrer, a validade de um ato institucional anterior que
constitui a base juridica do ato impugnado, se essa parte nao dispunha do direito de interpor, ao
abrigo do artigo 263.° TFUE, um recurso direto desse ato, cujas consequéncias sofre deste modo sem
ter podido requerer a sua anulagdo.

Assim, a possibilidade conferida pelo artigo 277.° TFUE de invocar a inaplicabilidade de um
regulamento ou de um ato de alcance geral que constitui a base juridica do ato de aplicacdo
impugnado ndo constitui um direito de agdo auténomo e s6 pode ser exercido de forma incidental.
Nao existindo um direito de recurso principal, o referido artigo 277.° TFUE ndo pode ser invocado
(acérddos de 16 de julho de 1981, Albini/Conselho e Comissdo, 33/80, EU:C:1981:186, n.° 17 e de
22 de outubro de 1996, CSF e CSME/Comissdo, T-154/94, EU:T:1996:152, n.° 16; v., neste sentido,
acérdao de 11 de julho de 1985, Salerno e o./Comissdo e Conselho, 87/77, 130/77, 22/83, 9/84
e 10/84, EU:C:1985:318, n.” 36).

Na medida em que o artigo 277.° TFUE ndo se destina a permitir a uma parte contestar a
aplicabilidade de qualquer ato de alcance geral em apoio de qualquer tipo de recurso, o alcance de
uma excecdo de ilegalidade deve ser limitado ao que é indispensével para a solug¢do do litigio. Daqui
resulta que o ato de alcance geral cuja ilegalidade é invocada deve ser aplicivel, direta ou
indiretamente, ao caso que é objeto de recurso e que deve existir um nexo juridico direto entre a
decisao individual impugnada e o ato geral em questdo (v., neste sentido, acérdao de 20 de novembro
de 2007, Ianniello/Comissao, T-308/04, EU:T:2007:347, n.° 33 e jurisprudéncia referida). A este
respeito, a existéncia de tal nexo pode ser deduzida, nomeadamente, da constatacdo de que o ato
impugnado no processo principal assenta essencialmente numa disposicdo do ato cuja legalidade é
impugnada (v., neste sentido, acérdiaos de 25 de outubro de 2006, Carius/Comissio, T-173/04,
EU:T:2006:333, n.” 46, e de 20 de novembro de 2007, Ianniello/Comissao, T-308/04, EU:T:2007:347,
n.° 33; v., neste sentido e por analogia, acérdao de 4 de marco de 1998, De Abreu/Tribunal de Justica,
T-146/96, EU:T:1998:50, n.” 25 e 29).

Por tdltimo, cabe esclarecer que a ilegalidade do ato de alcance geral no qual se baseia a decisao
individual ndo pode conduzir a anulacdo do ato de alcance geral, mas apenas da decisdo individual
dele decorrente (v., neste sentido, acérddo de 13 de junho de 1958, Meroni/Alta Autoridade, 9/56,
EU:C:1958:7, n.° 2). O artigo 277.° TFUE tem efetivamente por objetivo, como observou corretamente
o Tribunal da Fungdo Publica no n.” 45 do acérdao recorrido, proteger o particular da aplicagdo de
um ato de alcance geral ilegal, sem que, no entanto, seja posto em causa o proprio ato de cardter
geral, que se tornou inimpugndvel por terem decorrido os prazos previstos no artigo 263.° TFUE.
Assim, um acérddo que declare a inaplicabilidade de um ato de alcance geral s6 tem forca de caso
julgado para as partes no litigio que deu origem a esse acérddo (v., neste sentido, acérdio de
21 de fevereiro de 1974, Kortner e o./Conselho e o., 15/73 a 33/73, 52/73, 53/73, 57/73 a 109/73,
116/73, 117/73, 123/73, 132/73 e 135/73 a 137/73, EU:C:1974:16, n.° 36).

Decorre da jurisprudéncia acima recordada nos n.” 42 a 45 que, em primeiro lugar, a excecido de
ilegalidade s6 pode ser invocada a titulo incidental, num recurso principal interposto perante o juiz da
Unido, dirigido contra uma decisdo individual lesiva dos interesses do recorrente, em segundo lugar, é
necessario que o proprio recurso principal seja admissivel, em terceiro lugar, a excecdo sé é admissivel
na medida em que o recorrente ndo dispuser do direito de interpor um recurso direto contra o ato de
alcance geral que apresenta uma conexdo com a decisdo individual desfavoravel, em quarto lugar, é ao
julgador da Unido que compete declarar inaplicavel o ato de alcance geral cuja ilegalidade verifique e
retirar as consequéncias dessa inaplicabilidade para o ato individual lesivo dos interesses do recorrente
e, em quinto lugar, esta declaracdo de inaplicabilidade s6 tem forca de caso julgado para as partes no
litigio e ndo tem efeitos erga omnes.
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A economia dessa via de recurso incidental, ligada a interposicao de um recurso principal perante o
juiz da Unido, justifica que seja declarada admissivel uma excecido de ilegalidade suscitada pela
primeira vez perante o juiz da Unido, em derrogacdo a regra da concordincia entre a peticio e a
reclamacao.

Com efeito, importa recordar que, nos termos de jurisprudéncia constante, resulta do sistema
legislativo e jurisdicional instituido pelo Tratado que, embora o respeito do principio da legalidade
implique, para os particulares, o direito de contestar perante o juiz a validade dos atos de alcance
geral, este principio implica também, para todos os sujeitos do direito da Unido, a obrigacdo de
reconhecer a plena eficicia dos referidos atos enquanto a sua invalidade ndo for declarada por um
6rgao jurisdicional competente (v., neste sentido, acérddos de 13 de fevereiro de 1979, Granaria,
101/78, EU:C:1979:38, n.° 5, e de 28 de janeiro de 2016, Editions Odile Jacob/Comissdo, C-514/14 P,
nao publicado, EU:C:2016:55, n.° 40).

Com efeito, nos termos do artigo 277.° TFUE, sé o juiz tem competéncia para declarar a ilegalidade de
um ato de alcance geral e retirar as consequéncias da inaplicabilidade dai resultante para o ato de
alcance individual impugnado perante ele, competéncia essa que os Tratados ndo conferem a
instituicdo a qual a reclamacéo ¢ dirigida.

O BCE alega que, em certos casos, a propria instituicdo pode também ser autora do ato de alcance
geral — como sucede no presente caso — e, como tal, pode retirar as eventuais consequéncias de
uma excecdo de ilegalidade invocada em apoio de uma reclamagao.

Todavia, neste caso, ndo se trata de uma competéncia que lhe é atribuida pelos Tratados ou por um
ato de direito derivado, mas de uma faculdade a que a instituicdo se pode arrogar.

E cerro que a instituicdo pode, se for caso disso, revogar ex tunc o ato de alcance geral de que é autora,
mas essa revogacdo ndo implica, no entanto, qualquer declaracio de ilegalidade do referido ato,
declaracdo que é da exclusiva competéncia do juiz.

Além disso, os efeitos da revogacdo ex tunc de um ato de alcance geral pela instituicdo, desde que dele
seja autora, sdo diferentes dos que decorrem da declaracdo de ilegalidade pelo juiz da Unido: esta
revogacdo do ato opera retroativamente, pelo que priva de base juridica qualquer ato adotado com
base no mesmo, incluindo os atos que ndo tenham sido objeto de recurso, ao passo que a declaragdo
de ilegalidade pelo juiz, ndo tendo efeitos erga ommnes, implica a ilegalidade da decisdo individual
impugnada, deixando subsistir o ato de alcance geral na ordem juridica sem afetar a legalidade dos
outros atos que tenham sido adotados com base nesse ato e que ndo foram impugnados dentro do
prazo de recurso (v., neste sentido, acérddo de 21 de fevereiro de 1974, Kortner e o./Conselho e o.,
15/73 a 33/73, 52/73, 53/73, 57/73 a 109/73/73, 116/73, 117/73, 123/73, 132/73 e 135/73 a 137/73,
EU:C:1974:16, n.* 37 e 38).

Por dltimo, quanto a eventual revogacdo ex nunc de um ato de alcance geral — ou a possibilidade de
uma instituicdo fazer subsistir parte dos efeitos do ato de alcance geral de que é autora quando o
revoga ex tunc (acérddo de 23 de novembro de 1999, Portugal/Comissdo, C-89/96, EU:C:1999:573,
n.” 9 a 11) — a revogacdo ex nunc s6 produz efeitos para o futuro e, por conseguinte, ndo tem
repercussoes na legalidade da decisdo individual adotada com base nesse ato de alcance geral e que é
impugnada (v., neste sentido, acérdao de 13 de dezembro de 1995, Exporteurs in Levende Varkens
e 0./Comissao, T-481/93 e T-484/93, EU:T:1995:209, n.° 46).

Por outras palavras, é certo que a instituicdo pode revogar ex tunc ou ex nunc um ato de alcance geral
de que é autora se considerar que esse ato esta ferido de ilegalidade, mas essa revogacdo ex tunc, ou
essa revogacdo ex nunc, ndo equivale a declaracdo de ilegalidade, nem aos efeitos dai decorrentes, que
apenas o juiz pode efetuar em conformidade com as disposicdes do artigo 277.° TFUE.
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Nestas condigdes, a exigéncia formal de levar ao conhecimento da instituicdo, no ambito de uma
reclamacdo, uma excecdo de ilegalidade de um ato de alcance geral, sob pena de inadmissibilidade
posterior dessa mesma excecdo perante o juiz da Unido, sendo que o destino que essa instituicao
venha a reservar a referida excecdo, desde que seja a autora do referido ato, ndo equivale a declaragao
de ilegalidade pelo juiz da Unido, é contrdria a economia e a razdo de ser da excecdo de ilegalidade.

Esta apreciacdo ndo é posta em causa pelos argumentos apresentados pelo BCE em apoio da primeira
parte do seu segundo fundamento.

O BCE, apoiado pela Comissdo, alega, em substancia, que o Tribunal da Fungdo Publica, ao admitir
que o agente pode invocar pela primeira vez uma excecao de ilegalidade perante o juiz da Unido, em
derrogacdo a regra da concordéncia, desrespeitou a finalidade do procedimento pré-contencioso, que
visa encontrar uma resolucdo amigavel do diferendo surgido entre o agente e a instituicdo de que
depende.

A este respeito, importa recordar que, segundo jurisprudéncia constante, o principio da legalidade
implica, para todos os sujeitos do direito da Unido, a obrigacdo de reconhecer a plena eficicia dos
referidos atos enquanto a sua ilegalidade ndo for declarada por um 6érgao jurisdicional competente (v.
n.° 48, supra).

Ora, este principio ndo pode ser posto em causa por uma instituicio desejosa de encontrar uma
solucao amigavel para o diferendo surgido entre ela e um dos seus agentes, na falta de decisdo do juiz
sobre a inaplicabilidade do ato de alcance geral.

Consequentemente, o Tribunal da Funcdo Publica ndo cometeu um erro de direito ao admitir a
excecdo de ilegalidade com base nos fundamentos expostos nos n.* 42 e 45 a 47 do acérdao
recorrido.

Importa, assim, afastar, além da primeira parte do segundo fundamento, a terceira e quarta partes do
segundo fundamento invocado pelo BCE, pelas quais este alega, por um lado, que foi sem razao que o
Tribunal da Fungao Publica considerou que a Administracdo ndo pode deixar de aplicar uma regra de
carater geral mesmo que a considere ilegal e que o mesmo ndo tomou em consideragdo a situacgdo
especial do BCE que, in casu, também é o autor das disposi¢des aplicaveis ao pessoal (terceira parte)
e, por outro, que interpretou de forma errada o principio da seguranca juridica (quarta parte).

Importa igualmente rejeitar pelos mesmos motivos a primeira parte do terceiro fundamento, em que o
BCE alega que foi sem razdo que o Tribunal da Funcdo Publica considerou que uma excecio de
ilegalidade ndo pode produzir plenamente os seus efeitos no dmbito de um procedimento de
reclamacdo administrativa.

A este respeito, nenhuma das objecoes aduzidas para alicercar esta primeira parte do terceiro
fundamento pode proceder.

Em primeiro lugar, o BCE sustenta que a protecdo de um particular da aplicacdo de um ato ilegal nao
impede que se imponham critérios de admissibilidade para invocar validamente uma exce¢do de
ilegalidade.

E certo que resulta de jurisprudéncia constante que o artigo 47.° da Carta nio tem por objeto alterar o
sistema de fiscalizacdo jurisdicional previsto pelos Tratados, designadamente as regras relativas a
admissibilidade dos recursos interpostos diretamente perante o érgdo jurisdicional da Unido (acérdao
de 3 de outubro de 2013, Inuit Tapiriit Kanatami e o./Parlamento e Conselho, C-582/11 P,
EU:C:2013:625, n.° 97, e despacho de 29 de abril de 2015, von Storch e o./BCE, C-64/14 P, nao
publicado, EU:C:2015:300, n.° 55).
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A este respeito, importa salientar que a possibilidade de invocar uma excecédo de ilegalidade em caso de
litigio entre um agente e uma instituicdo estd sujeita a observancia de vdrios pressupostos de
admissibilidade: tratando-se de uma via de recurso incidental, essa possibilidade pressupde a prévia
interposicdo de um recurso principal, que este tenha por objeto uma decisio que causa prejuizo ao
funciondrio, que este recurso seja admissivel, que o agente ndo tenha podido requerer a anulagdo do
ato de alcance geral subjacente a decisdo que lhe causa prejuizo e que exista um nexo suficiente entre
os atos de alcance geral e a decisdo individual impugnada.

No entanto, a economia do regime juridico da excecdo de ilegalidade e, em especial, as consideragoes
relativas ao facto de que s6 o juiz pode declarar a inaplicabilidade de um ato de alcance geral levam a
ter de considerar que ndo pode constituir um pressuposto adicional de admissibilidade ser a excecdo
suscitada previamente na fase da reclamacéo.

Em segundo lugar, o BCE alega que o facto de uma excecdo de ilegalidade ndo poder ser invocada a
titulo incidental ndo acarreta a impossibilidade de suscitar essa excecio no éambito de um
procedimento de reclamacdo administrativa.

E certo que o cardter incidental da excecdo de ilegalidade nio torna impossivel o facto de se invocar
essa excecdo na fase da reclamagdo. Todavia, o facto de o agente ter o direito de invocar essa excecao
na fase da reclamacdo nao implica que esteja obrigado a fazé-lo sob pena de inadmissibilidade posterior
de tal fundamento perante o juiz da Unido.

Em terceiro lugar, o BCE alega que importa que a Administracdo seja avisada, desde a fase
pré-contenciosa, da eventual ilegalidade de uma disposicdo de alcance geral para garantir os seus
direitos de defesa e atuar, se for caso disso, com fundamento numa base juridica correta, ndo sé
relativamente ao agente que apresentou uma reclamagdo, mas também relativamente a todo o pessoal.

Importa recordar que, segundo jurisprudéncia constante, o respeito dos direitos de defesa, em qualquer
processo instaurado contra alguém e suscetivel de culminar num ato lesivo dos seus interesses,
constitui um principio fundamental do direito da Unido e deve ser garantido mesmo na falta de
regulamentacdo relativa ao processo em causa. Este principio exige que a pessoa em causa seja dada a
possibilidade de expor utilmente o seu ponto de vista relativamente aos elementos que lhe possam ser
imputados no ato a praticar (v. despacho de 12 de maio de 2010, CPEM/Comisséo, C-350/09 P, nao
publicado, EU:C:2010:267, n.”* 75 e 76 e jurisprudéncia referida).

Importa ainda recordar que, tendo em conta o carater evolutivo da fase pré-contenciosa, a elaboracao
do ato que fixa a posicdo definitiva da instituicdo encontra a sua expressdo na altura da adogdo da
resposta dada pela AIPN a reclamacgdo apresentada pelo agente (acérddo de 21 de maio de 2014,
Mocova/Comissdo, T-347/12 P, EU:T:2014:268, n.° 45).

Ha4 que assim que concluir que, no ambito do procedimento administrativo de reclamacio, a
instituicio ndo pode reivindicar o beneficio dos direitos de defesa, uma vez que é a autora, e nao a
destinataria, do ato suscetivel de causar prejuizo ao agente.

Quanto ao demais, o BCE ndo contesta que os seus direitos de defesa estejam plenamente garantidos
no ambito do processo judicial, onde pode apresentar todos os argumentos que considere oportunos
caso lhe seja oposta uma excecdo de ilegalidade em apoio de um recurso principal.

Os fundamentos expostos nos n.”* 59 e 60 do presente acérdido conduzem, além disso, a afastar a
segunda parte da argumentacdo apresentada pelo BCE em apoio desta objecdo, que importa, por
conseguinte, rejeitar na integra assim como a segunda parte do terceiro fundamento, relativa a
violagcdo do principio da seguranca juridica.
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Do mesmo modo, hd que rejeitar a argumentacdo do BCE relativa a violagdo dos seus direitos de defesa
avancada em apoio da segunda parte do seu segundo fundamento.

Uma vez que os fundamentos expostos nos n.” 42 e 45 a 47 do acérdio recorrido sdo suficientes para
justificar que uma excecdo de ilegalidade suscitada pela primeira vez perante o Tribunal da Funcdo
Publica seja admissivel por derrogacdo a regra da concordancia, hd que considerar que sdo
inoperantes os restantes argumentos apresentados pelo BCE em apoio, em primeiro lugar, do seu
primeiro fundamento, relativo a uma extrapolacido incorreta, pelo Tribunal da Funcdo Publica, do
acérddo de 15 de setembro de 2011, Koninklijke Grolsch/Comissdo (T-234/07, EU:T:2011:476) aos
processos relativos ao pessoal, j4 que estes dois tipos de contencioso sdo distintos e que essa
extrapolacdo conduz a uma interpretacido errada do alcance do principio da protecgdo jurisdicional
efetiva a luz do artigo 47.° da Carta (primeira parte) e, por outro lado, a falta de fundamentacao
(segunda parte), em segundo lugar, da primeira parte do quarto fundamento, em que o BCE sustenta
que o Tribunal da Funcdo Publica interpretou erradamente o principio da protecdo jurisdicional
efetiva e o principio da proporcionalidade, na medida em que, designadamente, em substancia,
considerou que a inadmissibilidade da excecdo de ilegalidade na fase do recurso para o juiz da Unido
constitui uma sangdo desproporcionada para o agente em causa, e, em terceiro lugar, da segunda
parte do quarto fundamento, relativa ao facto de o Tribunal da Funcdo Publica ndo ter tomado em
consideracdo certos factos pertinentes no caso vertente, a saber, o facto de M. Cerafogli estar
representada por um advogado desde a fase pré-contenciosa (v., neste sentido, acérdaos de 2 de junho
de 1994, De Compte/Parlamento, C-326/91 P, EU:C:1994:218, n.° 94, e de 29 de abril de 2004,
Comissao/CAS Succhi di Frutta, C-496/99 P, EU:C:2004:236, n.° 68).

Consequentemente, hd que aprovar a solucdo adotada pelo Tribunal da Func¢do Publica ao admitir uma
excecdo de ilegalidade suscitada pela primeira vez perante o juiz da Unido, em derrogacdo a regra da

concordancia.

H4, assim, que negar provimento ao recurso.

Quanto as despesas

Em conformidade com o artigo 211.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, se o recurso for julgado
improcedente, o Tribunal Geral decide sobre as despesas.

Nos termos do disposto no artigo 134.°, n.’ 1, do mesmo regulamento, aplicavel ao processo de recurso
de decisdo do Tribunal da Funcao Publica por forca do artigo 211.°, n.° 1, do mesmo regulamento, a

7

parte vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o BCE sido
vencido, ha que condend-lo nas despesas, em conformidade com os pedidos de M. Cerafogli.

Nos termos do disposto no artigo 138.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, aplicdvel ao processo de
recurso de decisdo do Tribunal da Funcgdo Publica por forca do artigo 211.°, n° 1, do mesmo
regulamento, as instituicdes que intervém no processo suportam as suas proprias despesas. A
Comissao suportara as suas proprias despesas.
Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Sec¢do dos recursos das decisdes do Tribunal da Fungdo Publica)
decide:

1) E negado provimento ao recurso.

16 ECLLEU:T:2016:633
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2) O Banco Central Europeu (BCE) suportara as suas proprias despesas e as despesas efetuadas
por Maria Concetta Cerafogli.

3) A Comissdao Europeia suportara as suas proprias despesas.

Jaeger Prek Dittrich

Frimodt Nielsen Berardis
Proferido em audiéncia ptblica no Luxemburgo, em 27 de outubro de 2016.

Assinaturas
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